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1.0 Projektets indgangsvinkel 
 
 
1.1 Indledning og problemfelt 
 
Denne projektrapport handler om Ørestadens tilblivelse. Den handler ikke om det fysiske 
resultat af Ørestaden og om dens nytte. Med dette menes f.eks. Ørestadens arkitektoniske 
udformning og dens økonomiske effekt. Derimod handler denne projektrapport om det 
der går forud for det fysiske resultat, nemlig beslutningsprocessen omkring vedtagelsen af 
Ørestaden. Politiske beslutningsprocesser er interessante af flere årsager. Selvfølgelig 
fordi udfaldet af processen påvirker borgerne direkte, da beslutningen har betydning for 
udformningen af det samfund vi lever i. Men også fordi man gennem en undersøgelse af 
den politiske beslutningsproces i en given sag, kan belyse hvordan magt og indflydelse 
spiller ind i processen, og dermed finde ud af hvordan borgerne har mulighed for 
indflydelse på det samfund vi lever i.  
Vores indgangsvinkel til denne projektrapport, var Metroprojektet i Ørestaden og dettes 
effekt på regionen. I den forbindelse kiggede vi på beslutningen om opførelse af DR-byen i 
Ørestaden. For at kunne beskrive denne, gik vi i gang med at undersøge hvad der rent 
faktisk var sket i den beslutningsproces, der førte til Ørestadens tilblivelse. Her fandt vi en 
masse uoverensstemmelser i beslutningsprocessen, og vi blev derfor mere interesserede i 
denne proces, end i Ørestaden og metroens efterfølgende berettigelse og nytte. Vi har i 
denne undersøgelse bl.a. fundet at der ofte forekommer en indspist sammensætning af 
personer og aktører, i de implicerede organisationer. Altså at mange kender hinanden fra 
andre relationer, og kunne have samme interesser og derved ikke give processen den 
nødvendige variation i holdninger og løsninger. Arne Gaardmand pointerer i sin bog `Magt 
og Medløb´ i denne forbindelse, at mange af beslutningerne er taget forhastet og bag 
lukkede døre – Det han lidt bramfrit kalder for Mahognibords-metoden. Af andre 
eksempler på de førnævnte uoverensstemmelser kan nævnes, at administrationen af 
projektets tilblivelse, ligger hos et `privat´ selskab, som derved ikke giver borgerne samme 
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muligheder for indflydelse og indsigt i processen; og at der f.eks. siges i Lov om Ørestaden 
at; alle verserende sager omkring naturbeskyttelse i området bortfalder.  
Den konkrete problemstilling vi heraf ser, er denne uigennemsigtighed med de politiske 
processer og den manglende borgerindflydelse. Bliver beslutningsprocesser ikke 
eksekveret på en procedural forsvarlig måde kan det være undergravende for hele 
demokratiet, og det er denne konsekvens, der gør hele problemstillingen interessant og 
vedkommende i samfundsvidenskabelig optik. Borgerens rolle i samfundet bliver 
reduceret til en vælger(rolle), hvis eneste indflydelse på de politiske beslutninger består i 
hvor denne vælger sætter sit kryds til kommunal- og folketingsvalgene. Borgeren må så at 
sige sætte sin lid til at de folkevalgte varetager hans interesser og ellers stå uden for 
indflydelse mellem valgene.  
 Der er selvfølgelig fora og tidspunkter i processen hvor alle aktører, inklusive borgerne, 
har mulighed for at give udtryk for deres mening (behandling af lovforslag, offentlige 
høringer, borgermøder, debat i medierne osv.), men det interessante er at disse måske 
mere foretages fordi demokratiet foreskriver det, og at deres indhold reelt ikke har 
indflydelse på beslutningstagerne. Vores undersøgelse består heraf i at afdække denne 
proces og dens aktørers gøren og laden, igennem beslutningsprocesteori og ved hjælp af 
denne teori og dens nuancer, belyse borgerens mulighed for indflydelse på processen. 
Aktørernes gøren og laden i en sådan proces, falder ret præcist ind i en lidt populær 
definition af hvad læren om politik er. Formuleringen ”hvem får hvad, hvornår og 
hvordan”, er i mange henseender brugt til at beskrive præcist hvad politologi, og dermed 
også beslutningsprocesteori omhandler, og er på mange måder også hvad vores analyse 
søger at afdække. Altså ”hvem får hvad, hvornår og hvordan”, i beslutningsprocessen 
omkring vedtagelsen af opførelsen af Ørestaden. Den teoretiske indgangsvinkel til denne 
analyse vil som sagt lægge i beslutningsprocesteorien. Nærmere bestemt har vi valgt at 
tage udgangspunkt i hvad der forstås som de `gængse´ modeller i denne kategori. Vi er 
imidlertid klar over at der findes utroligt mange forskellige afarter af disse teorier inden 
for dette felt, men de fleste afarter har alligevel sit basis i enten den rationelle model, mål-
kompromismodellen, den inkrementalistiske model eller skraldespandsmodellen. For at 
undgå at skulle grave dybt ned i denne lettere uoverskuelige mængde teori, lægger vi 
derfor vores teoretiske udgangspunkt i disse fire `basismodeller´.   
Ørestadsprojektet er et af de mest ambitiøse og omfattende anlægsprojekter, i den nyere 
Danmarkshistorie. Man har gennemført en omlægning af Københavns infrastrukturelle 
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opbygning, gjort København til et attraktivt miljø for at tiltrække erhverv, samt bygget en 
helt ny bydel. Det er klart at et anlægsprojekt af dette format, berører mange mennesker. 
Derfor er det rimeligt at antage, at disse mange mennesker har været en aktiv del af 
beslutningsprocessen, og at denne proces er foregået efter den almindelige forskrift for at 
initiere en ny løsning, altså at der en konkret problemstilling som dette løsningsforslag 
skal være svaret på. Som førnævnt er vores antagelse at dette ikke er tilfældet. Derimod 
ser det ud som om processen er blevet hastet igennem, og er blevet vedtaget hen over 
hovedet på borgerne. Det virker således som om at behovet for en Ørestad er til stede, og 
at den konkrete løsning i nogen gang grad løser det definerede problem, men at løsningen 
ikke går i tråd med den lokale befolknings ønsker til projektet. Det er dette ovenstående 
paradoks som leder os til undersøgelsen af beslutningsprocessen omkring vedtagelsen af 
Ørestadsprojektet, gennem brug af beslutningsprocesteori. 
Dette leder os til følgende problemformulering: 
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1.2 Problemformulering 
 
Hvordan kan beslutningsprocessen omkring Ørestadsprojektet karakteriseres med 
udgangspunkt i beslutningsteori, og hvordan viser dette borgernes mulighed for 
indflydelse på processen? 
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1.3 Afgrænsning af projektets indgangsvinkel 
 
Som tidligere nævnt vil dette projekt udelukkende beskæftige sig med 
beslutningsprocessen omkring vedtagelsen af Ørestaden. I tid betyder dette, at projektet 
afgrænses til tiden fra initieringsfasen i 1989, over vedtagelsen af loven i 1992, til start på 
implementeringsfasen i 1994-1995. Som også nævnt tidligere beskæftiger vi os deraf ikke 
med projektets fysiske resultat. Valget af dette gør vi med bevidsthed omkring, at en 
analyse af dette, sammen med vores analyse af borgernes indflydelse på 
beslutningsprocessen, ville kræve en kvantitativ analyse. Denne afgrænsning er valgt, da 
en sådan analyse ville sætte nogle krav til vores empiri, altså at den er af et langt mere 
kvantitativt format, hvilket ikke er tilfældet. Dette gør at vores analyse ikke bliver særligt 
kvantificerbar, og derved svær at konkludere noget konkret på. Da vores analyse netop 
handler om beslutningsprocessen, og at der som førnævnt ikke indgår en konkret 
vægtning af hvad man har fået ud af processen, lægger vi vores vægt på aktørernes 
handlen. Heri vil det være nærliggende at kigge på netværksteori. Denne fremgangsmåde 
har vi undladt da vi i vores undersøgelse af en eventuel brug af førnævnte teori, er 
kommet frem til at der egentligt ikke er tale om en konkret teori. Der er i højere grad tale 
om et begreb, som er svært at operationalisere til brug på noget konkret empiri, og som 
kræver at man nærmest er en del af netværket. Ligeledes er vi klar over, at en 
aktør/organisation godt kan bestå af flere forskellige mindre aktører, og at denne aktørs 
handlen godt kan være defineret af de indgående mindre aktørers handlen som helhed. 
Hvis vi i vores analyse skulle se på alle indgående aktører, er det klart at det hurtigt ville 
blive en ret uoverskuelig proces, hvor det er svært at udskille den enkelte aktør, fra den 
organisation han indgår i. Vi vil derfor se en større aktør, hvor det førnævnte kunne 
foregå, som f.eks. i en større organisation, som en enkelt aktør.  Denne afgrænsning er sat 
af hensyn til analysens kompleksitet. Et eksempel på dette ville være, at et politisk parti 
enstemmigt tager afstand fra en konkret hændelse, men at nogle af partiets medlemmer er 
imod denne afstandtagen. I et sådant eksempel som førnævnt, vil vi se partiet som en 
helhed. Dette valg er igen foretaget på baggrund af empiriens format. Vi vil selvfølgelig, i et 
tilfælde hvor det er muligt og vedkommende, studere aktørerne nærmere.  
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1.4 Hypotese 
 
Der vil altid indgå en række forventninger, ideer og forforståelser til enhver undersøgelse. 
Forståelserne har betydning for selve projektet, fordi de kan skabe utilsigtet indflydelse på 
projektets drejning, i tilfælde af de ikke anerkendes i udgangspunktet. Den hypotese som 
vi beskæftiger os med i dette projekt er som følger: 
Beslutningsprocessen bag Ørestaden har været præget af lukkethed og manglende 
borgerindragelse. Ørestadsprojektet lader til at være en løsning som har, skulle tilfredsstille 
et eller flere ukendte problemer, altså at Ørestadens nytte og berettigelse så at sige er 
udviklet efter selve udkastet til projektet.  
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1.5 Arbejdsspørgsmål 
 
- Hvad er den historiske baggrund bag Ørestadsprojektet og hvilke fremtrædende 
hændelser har der været i forløbet? 
- Hvad er beslutningsprocesteori, og hvordan forstås de valgte modeller? 
- Hvordan operationaliserer vi disse modeller, over i et format hvor vi kan bruge 
dem i vores analyse? 
- Hvordan kan vi karakterisere beslutningsprocessen omkring vedtagelsen af 
Ørestadsprojektet, ud fra de valgte beslutningsprocesmodeller?  
- Har borgerne den nødvendige indflydelse på denne proces? 
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2.0 Metode 
 
 
I dette kapitel vil grundig indføring i vores metodiske overvejelser.  Vi vil beskrive og 
diskutere vores valg af empiri og teori og til slut strategien i vores analyse. 
2.1 Valg og fravalg af empiri 
 
Empirien bruges fortrinsvis til at skabe overblik over det forløb som analyseres. Den 
omfatter derfor både materiale, som er en del af processen og bøger som beskriver 
processen. Stallknecht- og Würtzenudvalgenes rapporter samt Ørestadsselskabets 
helhedsplan bruges til at dokumentere de visioner der ligger bag Ørestadsprojektet samt 
at henvise til de konkrete planer, der, gennem især Würtzen-rapporten og Helhedsplanen, 
bliver fremsat. Disse rapporter er væsentlige fordi det er gennem dem at fundamentet til 
Ørestaden lægges. Der findes også andre afhandlinger, der beskriver visioner for 
Københavns erhvervs- og byudvikling, som fx Socialdemokratiets ”Gang i 90’erne” og 
”Øresundsregionen – kreativitet – integration – vækst”, der er skrevet i samarbejde 
mellem den svenske økonomiprofessor Åke Andersson og dansk geograf Christian 
Matthiessen. Der er dog ingen af dem som konkret omhandler Ørestaden. Havde vi ønsket 
at afdække nyttevirkningen eller anfægte selve Ørestadens eksistensberettigelse, havde 
det været relevant at kigge på alternative løsninger på Københavns vækstproblemer, men 
da det er den konkrete beslutningsproces, der fremstilles, er der ingen grund til at 
inkludere disse. 
Som nævnt anvendes herudover andre fremstillinger, der beskriver forløbet. ”Manhattan 
på Amager”, en antologi redigeret af Sven Skovmand, rejser, i kronologisk rækkefølge, en 
række kritikpunkter af den måde hvorpå projektet er vedtaget. Bogen ”Om Ørestaden” har 
som sit erklærede formål at ”… følge byudviklingsforløbet omkring Ørestadsprojektet i 
København…” men ”… [d]er er ikke tale om en egentlig analyse, men en empirisk udredning 
af et langt og komplekst hændelsesforløb…” (Larsen & Paludan 2000:9). Svagheden ved at 
bruge disse er, at forløbet er blevet behandlet og der er risiko for at vi udlader vigtige 
begivenheder. Alternativet er at vi selv danner overblik over den næsten ubegrænsede 
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mængde information, der findes om forløbet. Det skal dog nævnes at disse to bøger ikke 
alene danner grundlaget for analysen.  
Eksempelvis vil artikler undervejs, og særligt i afsnittet om helhedsplanen, supplere 
linjerne, der udstikkes i de to bøger. Disse artikler er udvalgt fra de største danske aviser 
og intentionen er at de skal være med til at give indblik i den politiske stemning, der 
herskede på det givne tidspunkt og holdningerne blandt borgerne. I enkelte tilfælde 
bruges artiklerne også til at dokumentere konkrete hændelser. 
Vi har valgt at lægge en større vægt på Folketingets Miljø- og Planlægningsudvalgs 
behandling af lovforslaget, end hvad der lægges i de ovennævnte fremstillinger. Ved hjælp 
af alle de bilag, der er til lovforslaget, dvs. henvendelser fra interesseorganisationer til 
udvalget og de implicerede ministeriers svar på disse, er det vores håb at kunne foretage 
en meget direkte analyse af denne del af fasen. Disse bilag er ligesom rapporterne 
interessante fordi de i en forstand er ubehandlet empiri og giver os mulighed for at 
anvende modellerne på noget empiri, der ikke har været gennem andres hænder så at sige. 
Det skal her nævnes at det ikke umiddelbart er muligt at se udvalgets interne bilag, dvs. 
referat af deres møder. Vi vurderede fra starten at den tidshorisont, der var på projektet 
og den tid det ville tage at opnå aktindsigt i disse to bilag, ikke stod mål med hvad vi ville 
få ud af bilagene. Især fordi disse bilag repræsenterer den indre sammenhæng i udvalget 
som aktør, og en af vores forudsætninger var ikke at splitte aktører op i mindre aktører.  
Vi anvender desuden Arne Gaardmands organisatoriske overblik, som uddybet i afsnittet 
om analysestrategi (side 16). Enkelte gange anvendes Gaardmands fremstillinger ”Magt og 
medløb” og ”Bro til drømmeland” til dokumentation af hændelser, men da han er både 
beskrivende og problematiserende har vi i videst mulig udstrækning prøvet at afholde os 
fra dette. 
I analysearbejdet virkede det nærliggende, at foretage interviews af implicerede personer. 
Denne metode ville kunne give os en indsigt, som ellers er svær at opnå ud fra den skrevne 
empiri. Vi har dog fravalgt at lave sådan nogle interviews. Dels på grund af, at det man får 
ud af et interview, ofte vil være præget af personlige holdninger, men også i en erkendelse 
af, at foretage et interview omkring en sag med så stor kompleksitet, ville kræve et 
overblik og en forståelse omkring sagen, som vi først har fået i projektets afsluttende fase. 
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2.2 Valg og fravalg af teori 
 
I dette afsnit vil vi kort introducere de valgte teorier, samt argumentere for hvorfor det 
lige er dem vi har valgt. Derudover vil vi beskrive hvad vi ikke har valgt og hvorfor.  
 
2.2.1 Valg af teori 
 
I opgaven ønsker vi at analysere beslutningsprocessen op til Lov om Ørestadens 
vedtagelse. Til denne analyse har vi valgt at anvende nogle forskellige 
beslutningsprocesteorier.  
Vi opstiller forskellige og gensidigt udelukkende beslutningsprocesmodeller. Det er vores 
hensigt på den måde at få et mere nuanceret billede af processen igennem vores analyse, 
for til sidst at kunne bruge resultatet i vores vurdering af borgernes mulighed for 
indflydelse på processen. Ved hjælp af de valgte modeller og det perspektiv de sætter i 
forløbet i, vil vi triangulere os frem til et resultat. En af fordelene ved denne metode er at 
konkurrerende analyser kan udfordre de traditionelle forklaringer på et givent problem. 
Vores hensigt er netop at forklare og forstå en proces, som vi oplever i høj grad er 
uigennemsigtig og som netop kunne have en anden forklaring og opbygning, end det ser 
ud som. En faldgrube ved denne metode er dog, at den kræver en klar opdeling af de valgte 
teorier, da man ellers vanskeliggør fortolkningen. Netop derfor har vi udledt nogle 
analyseparametre som klargør forskellene på de enkelte teorier.     
Igennem vores undersøgelse op til dette projekt, ved vi at mange politiske 
beslutningsprocesser i praksis, ofte i højere grad foregår efter de anarkiske 
beslutningsprocesmodeller.  Vi vil derfor også anvende to anarkiske modeller; 
skraldespandsmodellen og den inkrementalistiske model, for at afdække hvordan processen 
bag vedtagelsen af loven om Ørestaden i virkeligheden er foregået, og om det har været en 
rationel politisk proces, hvor almindelige demokratiske krav som f.eks. borgernes ønsker, 
er blevet opfyldt. Desuden vil vi anvende en beslutningsprocesmodel der så at sige, ligger 
imellem den rationelle model og dens teoretiske modsætning, de anarkiske modeller. Denne 
model falder ind i en gruppering man kalder de politiske modeller. Den model vi vil 
anvende kaldes mål-kompromismodellen. 
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De modeller vi ønsker at anvende er: 
- Den rationelle idealmodel  
- Mål-kompromismodellen (den bureaukratiske model) 
- Den inkrementalistiske model (”muddling through”) 
- Skraldespandmodellen (Garbagecan) 
 
Om den rationelle idealmodel 
I den rationelle beslutningsproces opfattes en beslutningsproces som et kontrollabelt og 
sekventielt forløb, hvor man har opstillet et konkret problem, som man ønsker en løsning 
på. Beslutningstageren har i denne proces, altid de nødvendige ressourcer til at kunne 
overveje alle alternativer. Man vælger deraf den løsning som bedst muligt realiserer de 
opstillede mål. Der er således en målstyret kobling mellem problem og løsning (Enderud 
2003:30-32). 
 
Om mål-kompromismodellen 
Ved mål-kompromismodellen forstås, at man ser på en politisk beslutningsproces som et 
kompromis mellem de implicerede aktører, som så fører til en løsning. Aktørerne tænkes 
altså at være tvunget til at arbejde sammen, og sammen skabe den bedste løsning. 
Beslutningsprocesser som er præget af denne fremgangsmåde, vil ofte vige væk fra målet 
igennem processens forløb. Dette forekommer ofte, da aktørerne vil opnå den størst 
mulige indflydelse på den endelige beslutning, og er derved klar til at indgå et kompromis i 
forhold til den oprindelige løsning, for at opnå denne indflydelse (Enderud 2003:76-77). 
 
Om den inkrementalistiske model 
At noget er inkrementelt betyder at det foregår i små skridt, altså som en lille ændring. 
Idéen er at beslutningstagerne hviler i det trygge, for at undgå at miste overblikket i en 
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beslutningsproces som søger at løse en kompleks problemstilling. Man kan her forestille 
sig, at en beslutningstager skal løse et problem, som ligner en problemstilling man 
tidligere har beskæftiget sig med. I et sådant tilfælde tænkes beslutningstageren at tage sit 
udgangspunkt i den kendte beslutningsproces, og derved vælge en løsning som ligger sig 
tæt op ad en tidligere løsning. Derved vil den nye løsning ofte være en marginal ændring i 
forhold til den gamle løsning (Enderud 2003:103). 
 
Om skraldespandsmodellen 
Skraldespandsmodellen ses ofte som en direkte opponent til idéen om den rationelle 
beslutningsproces. Der er således ingen klar forbindelse imellem problem og løsning. 
Problemstillinger, løsninger, beslutningstagere og beslutningsanledninger tænkes heraf at 
flyde løse strømme, som `rammer´ hinanden i forum, hvor det er timingen på de enkelte 
strømmes tilstedeværelse, der bestemmer om der skal opstå en beslutningsproces 
(Enderud 2003:112). 
Vores valgte beslutningsprocesmodeller er beskrevet nærmere i teoriafsnittet (side 27).   
 
2.2.2 Fravalg af teori 
 
Heywood omtaler i sit kapitel om policyprocesser også de såkaldte belief system models. 
Modellen omtaler hvordan aktører ikke alene træffer beslutninger på baggrund af deres 
kerneværdier, men også filtrerer informationer ud fra disse. Ifølge modellen bliver nogle 
alternativer aldrig synliggjort eller omgående slået til jorden, fordi der er enighed blandt 
aktørerne om at de ikke er gyldige (Heywood 2007:429). 
Denne model går så at sige bag om beslutningsprocessen og forholder sig til etnocentriske 
holdninger måske endda diskurser, der er så dybt forankret i aktørerne og folket, at få 
stiller spørgsmålstegn ved dem, eller overhovedet er klar over deres eksistens.  
Da vi meget konkret ønsker at skrive om casen Ørestaden, finder vi at denne teori hurtigt 
bevæger sig op i for høje luftlag. 
I bogen ”Beslutninger i Organisationer” af Harald Enderud, hvor meget af vores teoretiske 
grundlag er taget fra, bliver de forskellige beslutningsprocesmodeller beskrevet ud fra en 
16 
 
kategorisering, som vi også har brugt (de; rationelle modeller, politiske modeller, 
anarkiske modeller). Indenfor de forskellige kategorier, er der i den pågældende bog også 
en masse andre modeller. Vores valg af de fire førnævnte, og dermed fravalg af de andre, 
er gjort ud fra en undersøgelse af andre projekter, med et lignende formål. Deraf er vi 
kommet frem til, at de fire modeller vi har valgt er de `primære´ 
beslutningsprocesmodeller. Andre modeller som vi måtte støde på i indsamlingen af teori, 
vil i grove træk være afarter af disse fire modeller.  Vi har i denne undersøgelse også 
fundet, at mange af de valgte beslutningsprocessers forskrifter går igen igennem 
modellerne. Derfor virkede det som om det var mere lige til, at sammenligne modellerne 
med hinanden, for deraf at kunne skabe et troværdigt analyseværktøj. 
  
3.4 Analysestrategi 
 
I dette afsnit vil vi beskrive fremgangsmåden i analysen. Vi vil desuden forklare hvilke 
metoder der ikke er valgt, eller kunne være valgt og give et bud på hvordan projektet ville 
have formet sig, ved brug af andre metoder. 
Strategien i analysen af beslutningsprocessen bag vedtagelsen af Ørestadsprojektet vil 
foregå i tre faser. Fase 1 indeholder projektets initiering, nærmere bestemt nedsættelsen 
af Stallknecht- og Würtzenudvalgene. Disse to udvalg er valgt som et analysepunkt, da det 
er dem som danner grundlaget for hele Ørestadsprojektet. Fase 2 indeholder behandlingen 
af det konkrete lovforslag, som udvalgenes arbejde ledte op til. I denne fase vil vi altså 
undersøge folketingsdebatter, udvalgsmøder og lignende. Ydermere vil der i denne fase 
også være en analyse af fredningssagen af Amager Fælled, da denne sag står som en af de 
store kontroverser for udformningen af Lov om Ørestaden i Folketinget. Fase 3 indeholder 
begyndelsen på projektets implementering. Mere konkret indeholder denne fase altså en 
analyse af den proces der førte til gennemførslen af Helhedsplanen og oprettelsen af 
Ørestadsselskabet. Valget af gennemførslen af Helhedsplanen som analysepunkt, har sin 
baggrund i at Helhedsplanen så at sige er outcome’et af hele processen, så valget af denne 
er nærmest en selvfølge. Valget af oprettelsen af Ørestadsselskabet som analysepunkt 
bunder i vores hypotese. Vi har en forståelse af at denne form for selskaber, undergraver 
borgernes mulighed for indflydelse og indsigt i selskabet og derfor er dette interessant. Vi 
er klar over at der er mange andre sager og hændelser, som måske ville være relevante at 
se på, end lige dem vi har valgt. Vi har her fundet at mange af hændelserne ikke er 
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håndgribelige, og at det empiriske grundlag derfor ville være for tyndt. Her kan nævnes 
perioden fra lovforslaget er færdigbehandlet i august 1991, til juni 1992 hvor lovforslaget 
bliver vedtaget og implementeringen af projektet starter.  Efter lovforslaget var 
færdigbehandlet ville Socialdemokratiet stadig ikke garantere at stemme for lovforslaget, 
og det var heraf det politiske spil, som udsatte lovforslagets vedtagelse. I denne periode 
ser vi det som svært at lave en analyse, netop på grund af det empiriske grundlag. En 
analyse i denne periode ville deraf hovedsageligt bestå i hvad vi kunne finde i avisartikler 
fra perioden. Ydermere er der ingen af de bøger vi holder os til i vores analyse, som 
beskæftiger sig med denne periode. 
Vores analyse er en kronologisk proces, hvor vi følger beslutningsprocessens tidsmæssige 
udvikling, fra begyndelse til implementeringens start. De konkrete hændelser vi har valgt 
at analysere er valgt ud fra to parametre. For det første har vi i erkendelsen af 
beslutningsprocessens kompleksitet, og vores egen mulighed for tilgang til empirisk 
materiale, valgt at lægge vores proces op ad en anden forfatter, som har foretaget en 
lignende undersøgelse. Dette har vi gjort på grund af en sådan beslutningsproces’ åbenlyse 
kompleksitet. Vi har vurderet at udstrækkelsen af vores arbejde med at indsamle relevant 
materiale, hvis ikke vi havde valgt denne fremgangsmåde, ville være uoverskuelig. Helt 
konkret har vi valgt at lægge os op ad Arne Gaardmands
1
 undersøgelse af samme sag, 
igennem hans to bøger; Magt og Medløb og Broen til Drømmeland. Der er her tale om at vi 
vil lægge os op ad Gaardmands organisatoriske arbejde og overblik over sagen, og ikke 
hans holdninger og konklusioner. Vi anerkender dog hans store overblik over sagen og vil 
derved gøre brug af dette, for at få inspiration til analysen. For det andet vil vi vurdere frit 
om andre hændelser kunne være relevante, og også tillade os at fravælge ting som Arne 
Gaardmand mener er relevante, men vi ikke ser som nyttige i vores undersøgelse.  
                                                             
1
 Arne Gaardmand (1926-2008) Var uddannet arkitekt. Han arbejde i en længere periode som 
centraladministrationens mand i byplanspørgsmål. Han var gæsteprofessor ved Arkitektskolen i Aarhus og 
lektor ved DTU og adjungeret professor ved Aalborg Universitet. Han har skrevet en lang række bøger, hvoraf 
man kunne fremhæve Plan og frihed. Om vækst, omstilling og lokalsamfund fra 1985, Plan og metode. Om den 
rationalistiske planlægnings nedtur og om morgendagens metode fra 1991 og Magt og medløb. Om 
mahognibords-metoden og den korporative planlægning fra 1996. 
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For at kunne analysere denne beslutningsproces ud fra vores valgte teorier, vil det være 
nødvendigt at udlede nogle fælles parametre for de fire procesteorier, som vi kan bruge 
direkte i undersøgelsen. Det skal dog siges, at vi ikke har tænkt os at bruge den rationelle 
model i vores analyse. Vi er klar over, at den sjældent forekommer i virkeligheden, og 
nærmest ikke i det beskrevne format. Vi har den derfor med, fordi de andre modeller tager 
sit teoretiske udgangspunkt, og opponerer til den rationelle model, i større eller mindre 
grad. Denne udledning foretager vi, for at gøre analysen mere håndgribelig, altså at 
overføre vores konkrete teorier til et format, hvor de er brugbare direkte i analysen. Dette 
har vi gjort i vores teoriafsnit (se afsnit 4.3; operationalisering af teori, side 40). De fælles 
parametre vi har valgt er; aktørens tilgængelige viden og information, aktørens deltagelse, 
aktørens interesse/motiv, timing af den konkrete hændelse og vurdering af alternativer og 
graden af ændringen heraf. Disse parametre er valgt, dels med inspiration fra rapporten 
”Den politiske Beslutningsproces – Garbage-can eller inkrementalisme?”
2
, og dels ud fra et 
logisk ræsonnement som følger i afsnittet; Operationalisering af teori. De første fire 
parametre har vi valgt, med ræsonnementer med inspiration fra førnævnte rapport. Altså 
at disse parametre har nogle fællestræk som går igen, i de forskellige 
beslutningsprocesteorier. Eksempelvis har aktørernes tilgængelige viden, betydning for 
deres mulighed for vurdering af de tilgængelige alternativer, uanset hvilken af de valgte 
modeller man kigger på. Det sidste parameter vurdering af alternativer og graden af 
ændringen heraf, har vi selv ræsonneret os frem til. Behovet for dette parameter opstod, da 
vi måtte have en måde at vurdere i hvor stor grad aktørerne har vurderet de alternativer, 
som er tilgængelige. Dette behov kommer fra vores hypotese omkring, at mange af de 
endelige beslutninger, har været løsninger som der nødvendigvis ikke har været en 
konkret problemstilling til. Derfor har vi tænkt at mange aktører ikke har vurderet de 
alternativer der kunne give et andet resultat. Vi var dog også omkring begrebet 
risikovurdering, men dette fravalgte vi, da det ville kræve en måde at vurdere de enkelte 
hændelser kvantitativt, hvilket vi ikke har mulighed for. Vi er stadig klar over, at selvom 
dette parameter netop er søgt, for at undgå behovet om en kvantitativ analyse, vil vores 
                                                             
2 Den omtalte rapport er et 7. semester analyseprojekt, fra Aalborg Universitet. Det er skrevet af to 
studerende; Sacir Camo & Kim Bertelsen. Projekt omhandler i grove træk, beslutningsprocessen omkring 
vedtagelsen af Strukturreformen. Projektet tager sit faglige udgangspunkt i artiklen af Professor Poul Erik 
Mouritzen; ”Skrukturreformen som en Skraldespand”, hvor Mouritzen selv har analyseret førnævnte 
beslutningsproces. Han mener at der er tale om et klassisk eksempel på en proces som er foregået efter 
Skraldespandsmodellen. De studerende laver efterfølgende selv en analyse førnævnte proces.  
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vurdering nok alligevel lægge sig i en kvantitativ forstand. Der er jo netop tale om et 
parameter, hvor vi ønsker at vurdere `hvor meget´ et konkret valg betyder for den videre 
proces. Vi anerkender, at brugen af dette parameter i vores analyse vil være forbundet 
med usikkerhed, da vi forsøger at vurdere noget kvantitativt uden en egentlig kvantitativ 
analyse. Selvom vi derfor får en undersøgelse med resultater, som godt kan være meget 
forskellige og afhængige af den enkelte situation, mener vi alligevel at dette parameter er 
essentielt.  
Med denne metode vil vi gå systematisk til værks, og analysere de enkelte hændelser i en 
forstand hvor vi prøver at karakterisere dem ud fra vores analyseparametre, for at kunne 
vurdere hvilken beslutningsprocesteori der er tale om. Vi forventer ikke entydigt at kunne 
bestemme hvilken beslutningsprocesteori der er tale om igennem hele processen, men 
søger nærmere at bruge processerne aktivt som et værktøj, der vil give os forståelse for 
beslutningsprocessens opbygning, til brug i en videre diskussion af vores problemstilling. 
Deraf vil vi opsummere analyseafsnittet i en delkonklusion som lægger op til vores 
diskussion. En anden fremgangsmåde vi havde i tankerne, var den metode Graham Allison 
bruger i sin analyse af udformningen af USA’s udenrigspolitik under Cubakrisen
3
. Efter 
nærmere undersøgelse kom vi dog frem til, at denne metode ikke var kompatibel med 
vores empiri. Den store forskel er, at Graham Allison kunne tage sit udgangspunkt i 
dikterede referater af møderne i det amerikanske udenrigsministerium, hvor vores 
empiriske grundlag er mere sammensat og svært tilgængeligt. 
Igennem processen har vi valgt, først og fremmest at tage udgangspunkt i aktørernes 
ageren, og ikke det outcome der kommer ud af deres ageren. Dette er valgt, da en analyse 
netop med et udgangspunkt i processens outcome, ville kræve en kvantitativ analyse. En 
sådan analyse ser vi ikke som mulig. Det er klart, at hvis vi havde det dertil krævede 
materiale, ville vi få et noget andet projekt. Det ville måske være nemmere at forklare om 
borgerne var blevet hørt, hvis man f.eks. havde en undersøgelse af, hvor tilfredse brugerne 
af metroen på Amager, Amagerkanerne og beboerne i Ørestaden, er med hele projektet.  
                                                             
3
 Graham Allison (1940) er en amerikansk professor i politik ved Harvard University. Han er kendt for hans 
store arbejde med politiske beslutningsprocesser. I den forbindelse er han især kendt for udarbejdelsen af 
artiklen; "Conceptual Models and the Cuban Missile Crisis" (1969). Artiklen er et produkt af en undersøgelse af 
den beslutningsproces der foregik i det amerikanske udenrigsministerium, under Cubakrisen. Han havde 
udførlige referater af alle møder til rådighed, og kunne deraf lave en meget systematisk analyse, hvor han 
kunne analysere processen bid for bid, ud fra forskellige beslutningsprocesteorier.   
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Som tidligere nævnt er vi klar over, at en aktør/organisation godt kan bestå af flere 
forskellige mindre aktører, og at denne aktørs handlen godt kan være defineret af de 
indgående mindre aktørers handlen som helhed. Vi vil derfor som hovedregel opfatte en 
organisation som én aktør. I denne forbindelse virker netværksteori igen nærliggende, for 
at kunne foretage en analyse af de enkelte organisationers handlen, igennem personlige 
relationer, indenfor organisationen. Som også tidligere nævnt er vi dog kommet frem til, at 
netværksteori i højere grad er et begreb end en teori, og kræver stor indsigt i 
organisationen og at man nærmest kender til alt hvad der foregår i mellem de implicerede 
aktører. 
For at udføre den beskrevne analyse, vil det være nødvendigt med et historisk indblik i 
sagen.
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3.0 Beskrivelse 
 
 
I det følgende afsnit vil vi uddybe hvad der er sket i sagen omkring Ørestaden, ud fra et 
historisk perspektiv.  
Ved at udskille denne uddybning fra selve analysen, mener vi at forståelsen vil være øget 
og det vil være nemmere at holde ”den røde tråd” igennem forløbet. 
 
3.1 Historisk gennemgang af vedtagelsen af Ørestaden 
 
Sanerings- og moderniseringsopgaver var temaerne i slutningen af 80´ernes København. 
Processerne mht. planlægning af by i Københavns kommune forløb med interne 
magtkampe, og i allerhøjeste grad med konfrontationer, der er skabt via partipolitiske 
uenigheder (Larsen & Paludan 2000:17). Der blev op gennem 80´erne konstant satset på 
enkelte hele projekter, da både private og de offentlige manglede investeringslyst. 
Københavns kommune var i 1989 for alvor optaget af byudvikling i området nær det 
vestlige Amager. Holdningerne til København og Hovedstadsregionens 
byplanlægningsudvikling blev ofte ændret, da der kom nye ansigter til magten. Debatten 
forsvandt aldrig. Derimod blev området Vestamager endnu oftere taget op på 
Christiansborg og Københavns Rådhus, til diskussion.               
Idéen om en helt ny bydel på Vestamager opstod allerede i 1960érne, hvor der var 
boligmangel i København. Planen om en forbindelse over Øresund, blev tilsidesat under 
oliekrisen i 1975. Den genopstod lige efter krisens afslutning. Socialdemokratiet og de 
store borgerlige partier accepterede alle etableringen, af en fast forbindelse. 
I løbet af 1989 blev der lagt vægt på at levere politiske visioner og slagord for at få 
igangsat en ny økonomisk vækst, der skulle skabe en genrejsning af den danske økonomi. 
Dette skriver Socialdemokratiet også i deres tidsskrift, april 1989 (Gaardmand 2000:38).  
Man forudså at landet var svækket og lå dårlig rustet til den forventede konkurrence i det 
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indre marked. Bureaukrater og politikere blev enige om nogle målsætninger, der skulle 
hjælpe hovedstaden og dens udvikling. København skulle gøres til Nordens kraftcentrum. 
Man antog at når København vokser, ville væksten smitte positivt af på de andre byer, og 
dermed også være et internationalt trumfkort i storbyernes indbyrdes kappestrid. Man 
mente at det var afgørende for nationernes fremtid. Den 3. marts 1989 besluttede 
politikkerne at oprette et udvalg, der skulle komme med idéer og forslag til, hvordan man 
rettede op på hovedstadsregionens erhvervs- og beskæftigelsesmæssige problemer, det 
såkaldte Stallknecht-udvalg.  
Ifølge Arne Gaardmand skyldes denne vækstplan det øgede EU samarbejde, hvor kampen i 
dag foregår mellem storbyer og ikke mellem lande (Gaardmand 2000:38).  
 
Kritik af ny bydel 
Det største kritikpunkt i hele forløbet har været, at det var få politikere og embedsmænd 
der besluttede sig for at bygge Ørestad City. Denne lille gruppe påstod at København havde 
et infrastrukturelt planlægnings- og udviklingsbehov. Kritikkernes kernepunkt lå i, at der 
ikke blev taget hensyn til den økonomiske og sociale kontekst. Opgaven er således politisk 
formuleret ”Høj arkitektonisk og urban kvalitetsbebyggelse”. Den nye bydel skulle oprettes 
af Ørestadsselskabet og Københavns kommune. Tvivlen var hvorvidt de politiske aktører 
bag modellen, kunne leve op til de høje krav.                                                                                                            
Der bliver stadig i dag talt om at politiske beslutninger ikke er sket med befolkningens 
opbakning. Nogle mener at politikerne ikke handler som repræsentanter for borgerne og 
deres syn på omverden. Det er vores håb at afdække beslutningsprocessen vha. af 
forskellige beslutningsmodeller og at denne analyse munder ud i en diskussion om den 
demokratiske validitet af processen. 
 
Nedsættelsen af Stallknecht-udvalget  
En plan var nødvendig for at den kollektive trafik i Københavnsområdet skulle styrkes. 
Poul Schlütter besluttede derfor sammen med Socialdemokratiet i 1989, at oprette et 
udvalg der skulle komme med forslag, samt ideer til hvordan man kunne tackle 
Københavns kommunes erhvervs – og beskæftigelsesmæssige problemer. Det gjaldt hele 
hovedstadsregionen (Stallknecht 1989:6). I 1989 indgik man et forsvarsforlig hvor man 
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blev enige om, at Flådestationen Holmen skulle reduceres. Mange arbejdspladser blev tabt. 
Regeringen var klar over situationen og følte derfor, at der var behov for en revurdering. 
Man handlede direkte efter EF´s indre marked (Stallknecht 1989:6).  
Målet var at udvikle samt tiltrække nye og moderne aktiviteter, der kunne smitte af på 
andre byer og hermed skabe vækst. Det ville i allerhøjeste grad gavne hele landet. En ny 
strategi blev dermed tilrettelagt af udvalget. Hovedsageligt havde udvalget til opgave, at 
komme med forslag og ideer og ikke løsningsmodeller. ”Stallknecht udvalget” blev den 
kaldt, fordi formanden hed Kirsten Stallknecht (Stallknecht 1989:5). Udvalget arbejdede 
under hele forløbet i tæt samarbejde med virksomheder, institutioner, organisationer mv. 
der beskæftigede sig med Københavns forhold. 
 
Nedsættelsen af Würtzen-udvalget 
Efter at Københavns Kommune nedsatte Hovedstadens Udviklingsråd etablerede man i 
januar 1990 endnu et udvalg, der havde til opgave at koncentrere sig for udviklingen af 
Københavnsområdet. Det skete få måneder efter offentliggørelsen af ”Hovedstaden - Hvad 
vil vi med den?”. Det blev opkaldt efter departmentchef i Finansministeriet Hans Würtzen. 
Hele udvalget bestod af politikere fra Finans-, Trafik-, Indenrigs- og Miljøministeriet. Der 
var også repræsentanter fra hovedstadskommunen. Arkitekt Dan Christensen fra 
Københavns Kommune og Anne-Grethe Foss var blandt de nøglepersoner som blev 
udpeget (Gaardmand 2000:30). Udvalget blev oprettet i anledningen af regeringens 
fireårsaftale om DSB’s økonomi.                                                                                                                           
Aftalen blev truffet imellem: Socialdemokratiet, Det Konservative Folkeparti, Venstre, 
Centrumdemokraterne, Det Radikale Venstre og Kristeligt Folkeparti.  
Opgaven var at udarbejde og komme med forslag til hvordan trafikinvesteringerne skulle 
planlægges, samt hvordan hele finansieringen skulle foregå. Efter statsminister Poul 
Schlüters redegørelse til folketinget om hvordan situationen i hovedstaden var, besluttede 
Würtzen udvalget, at der skulle inddrages målsætninger om at forbedre vækst og 
erhvervsudvikling i Hovedstadsområdet. Udvalget blev enige om en fast forbindelse over 
Øresund. Udvalget brugte den berømte franske forskningsrapport DATAR, der lagde vægt 
på en øget interurban konkurrence, der skulle tiltrække investeringer. Udvalget 
inddragede yderligere den svenske professor Åke E. Andersons forestilling om K- regioner, 
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der forklarer at hver K i kvalitet, kommunikation, kreativitet kunst og kultur, alle er med 
til at spille en rolle hvis man ønsker vækst. Udvalget fik politisk opbakning fra VKR-
regeringen.  
Finansministeriet overladte alt ansvar til Würtzengruppen, som havde til formål at komme 
med konkrete forslag til forbedring af området Øresundsbro og tunnelbane København, 
Ørestad og Kastrup Lufthavn. Det var vigtigt for gruppen at tage højde for både de 
økonomiske og miljømæssige aspekter. 
Den 20. marts 1990 blev der fremlagt vækstvisioner i Folketinget, hvor Poul Schlüter var 
positiv overfor 11 ideer der matchede til de planer der svarede til anvisningerne i 
Stallknecht udvalgets rapport (Gaardmand 1996:14). Med flertallet i folketinget samt Poul 
Schlüters interesse, begyndte udvalget at have øje på arealerne på Amager Fælled og 
Vestamager, der var ejet af staten og Københavns Kommune. Udvalget var klar over at en 
del af arealet var fredet af myndighederne. Udvalgets tankegang var at området kunne 
omdannes til en helt ny bydel, og at budgettet kunne skaffes via blandt andet grundsalg. 
Da nogle hovedaktører fra staten var indblandet, så man intet problem i at ændre eller 
ophæve fredningsaftalerne via loven. I samarbejde med Hovedstadens Udviklingsråd fik 
de lov til at bruge de offentlige ejede grunde, så de kunne få startet udviklingen på Amager 
fælled i gang.  
 
Om Ørestadsloven  
Finansminister Henning Dyremose og overborgmester Jens Kramer afslørede den 30. 
marts 1991 om hele Ørestadsplanen. SF var på det tidspunkt det eneste parti der var i mod 
planen. På det tidspunkt var der flere institutioner, kommuner og organisationer der var 
imod planen. Københavns amt og naturfredningsforeningen var hovedsageligt de største 
modstandere. Naturfredningsforeningen var de første til at rejse sag på Amager Fælled.     
I maj 1991 kom ideerne til om en mulig Ørestadslov. Loven blev kaldt en bemyndigelseslov 
(Dahlin & Heinemann 2000:117), da den ikke var en direkte anlægslov. Der var tale om en 
ny letbane og en ny bydel, hvor forslagene blev truffet i samarbejde med DSB. På det 
tidspunkt var det en klar fordel for virksomheden DSB, da de pludselig fik mange gode 
muligheder for at udvikle forretningen. Dette skyldes at der både i lovteksten og i 
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lovbemærkningerne ikke er helt detaljeret beskrevet, hvilke arealer der er tale om 
(Warming 2000:69). 
Ud fra de forskellige udvalgs projektforslag fremsatte finansministeren et lovforslag i 
folketinget. Det drejede sig om etableringen af metroprojektet. Byen skulle jo være en stor 
international by. Det handlede om en skabelse af hastigt erhvervsudvikling og forbedring 
af infrastrukturen (Gaardmand 2000:28). Her var de implicerede kommuner og amter fra 
hovedstaden og regeringen. Udvalget udsendte en rapport, hvor det fremgik at man havde 
besluttet en øresundsforbindelse, og derfor ville Amager indtage en central rolle på 
Københavnskortet. Dette betød at det var nødvendigt at skabe udvikling via infrastruktur 
og erhvervslivet. Udvalgets afsluttende rapport påvirkede regeringen så meget, at de nu 
var sikre på at de i fællesskab med Københavns Kommune skulle satse på de arealer på 
Amager fælled.     
For at få vedtaget loven krævede det eneste, at Københavns Kommune skulle acceptere 
beslutningen i borgerrepræsentationen, og stifte Ørestadsselskabet I/S. Da Ørestadens 
opgave var at tiltrække internationale virksomheder, var det et krav at bebyggelserne 
skulle være af høj arkitektonisk art (Würtzen 1991:67). Et andet krav var tage hensyn til 
miljøet. Miljøministeren Per Stig Møller udpegede et Ørestadsråd, bestående af 5 
politikere, der havde til opgave at beskæftige sig indenfor kultur- og naturområdet. 
Den 23. februar 1992 foreslog den daværende formand for Socialdemokratiet Svend Auken 
en meget blødere Ørestads model. Her kommer der en uoverensstemmelse mellem 
partierne, og derfor valgte Socialdemokratiet ikke at stemme. Mens Henning Dyremose 
ønsker loven vedtaget hurtigt som muligst, var Socialdemokratiet stadig skeptiske. Loven 
om Ørestad blev vedtaget den 1. juli 1992. Hovedformålet var en ny bydel i Amager samt 
en helt ny bybane i København. Udover SF var tidligere de radikale i mod på grund af 
fredningssagen, og grunden til at Fremskridtspartiet var i mod, handlede udelukkende om 
et løfte om statsgaranteret lån på 1,6 mia. af omkostningerne. 11. marts 1993 stiftes 
Ørestadsselskabet. Københavns Kommune ejer 55 % mens Finansministeriet ejer det 
resterende. 
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Kritik af loven 
Efter behandling af lovforslaget, kom der både mundtlige og skriftlige henvendelser fra 
forskellige grupper til miljøministeren og finansministeren.  Der kom især fra det ”Stående 
udvalg”. Flertallet ønskede at hele planen om Ørestaden skulle ske, via en bred folkelig 
debat. De ønskede at inddrage befolkningen, da de mente at en Øresundsforbindelse ville 
påvirke hovedstadsområdets mulighed for udvikling negativt (Stående udvalg 1992:3).  
Andre mindre grupper mente, at borgerne havde intet at stille op med, da de politiske 
aktører og arkitekter havde i forvejen bestemt, hvordan de pågældende områder skulle se 
ud (Stående udvalg 1992:6). Fremskridtspartiet ønskede folkeafstemning, især for de 
berørte borgere. Her mente de, at de berørte borgere som minimum skulle have 
indflydelse på beslutningsprocessen. At skatteyderne i andre dele i landet var forpligtet til 
at finansiere hovedstadsområdets kulturelle formål fik os kritik.        
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4.0 Teoribeskrivelse 
 
 
Det følgende afsnit består af en udførlig beskrivelse af de valgte beslutningsprocesteorier. 
Desuden vil vi til slut operationalisere teorien, så den er brugbar i vores analyse, altså 
skabe en kobling imellem teori og empiri. Formålet er først at give den nødvendige 
forståelse for projektrapportens teoretiske udgangspunkt, for dernæst at skabe et 
brugbart analyseværktøj.  
 
4.1 Generelt om beslutningsprocesteorier 
 
Kort sagt handler politisk beslutningsprocesteori, om hvilke `outputs´ der kommer ud af 
en politisk beslutning og om hvordan man er kommet til dette output (Heywood 
2007:425). 
Op igennem 1960’erne og 1970’erne, begyndte det at interessere politologer omkring på 
de forskellige universiteter, ikke bare hvad der kom ud af en politisk proces, men også i 
højere grad hvordan man var kommet dertil, og hvordan man kunne beskrive en politisk 
proces. Det blev heri interessant om politiske beslutningsprocesser som hovedregel 
forløber på den mest optimale måde, og hvordan vejen til en endelig beslutning påvirker 
befolkningen. Selvom man måske kan sige, at det ofte er det `outcome´ man ender med 
efter en politisk beslutning, som har direkte betydning for befolkningen, så er det i den 
forbindelse også interessant at kigge på, om vejen til beslutningen kunne ændre hvordan 
den endelige beslutning kommer til at se ud, og deraf dens direkte effekt på befolkningen 
(Heywood 2007:425) 
Overordnet set er en politisk beslutningsproces en proces på flere måder. For det første er 
det selvfølgelig en proces, hvor man kommer fra en idé, gennem en bearbejdning, til en 
implementering og en virkeliggørelse af idéen. For det andet fører en politisk 
beslutningsproces ofte andre processer og muligheder med sig. Ofte vil en organisation, 
regering eller en anden aktør, godt kunne have defineret et mål eller en holdning, uden at 
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den kommer særligt til udtryk. Når denne aktør derefter har gennemløbet en 
beslutningsproces, og er kommet til en slags løsning på sit mål, sin idé eller holdning, vil 
en nærmere analyse af processen ofte vise direkte hvad aktørens egentlige mål og i 
særdeleshed midler er. Man kan på den måde sige, at beslutningsprocessen får aktørens 
`hvad´ til at gå til et `hvordan´(Heywood 2007:426). 
 
4.1.1 Om den klassiske beslutningsprocesteori 
 
Beslutningsprocesser i sin klassiske form, tager sit udgangspunkt i økonomisk teori. Man 
taler her meget definitivt om, at en beslutningsproces altid handler om sit `outcome´ (ofte 
størst mulige profit), og ikke så meget vejen dertil (Enderud 2003:14). Da man i 
økonomisk teori ofte har mere klart definerede og stabile mål, end man ellers ville have i 
mange andre sager, gør relationen til den økonomiske teori, at den klassiske 
beslutningsprocesteori, godt kan virke en anelse tilnærmet og idealistisk. Denne stræben 
efter det mest optimale resultat, fører til at man i den klassiske tilgang, ofte må opstille 
nogle helt urealistiske forventninger til beslutningstagerens rationalitet (Enderud 
2003:14-15). De modeller der udspringer af denne teoretiske idé er ofte kaldt de rationelle 
eller analytiske beslutningsprocesmodeller. 
 
4.1.2 Om moderne beslutningsprocesteori 
 
I nyere tider har man i højere grad beskæftiget sig med, hvordan en beslutningsproces 
faktisk foregår. Dermed en adfærdsbaseret beslutningsteori. Denne tilgang gør, at man i 
højere grad får fokus på den faktiske proces, og ikke så meget det endelige `outcome´, som 
i den klassiske beslutningsprocesteori. Det er på den måde nemmere at se hvad en 
beslutningsproces rent faktisk medfører, i stedet for kun, som nævnt tidligere, hvad den 
direkte ender med (Enderud 2003:16). Målet som det helt centrale beslutningsparameter 
er derved blevet noget udvisket, og styringen af processen kan ofte være svær at 
kontrollere. Modellerne der kommer af denne tankegang er ofte kaldt de anarkiske 
modeller. Disse modeller er ofte præsenteret i direkte opposition til de mere rationelle 
modeller (Heywood 2007:427). 
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I kølvandet på `kampen´ mellem de rationelle og de anarkiske modeller, har der været 
forskellige bud på hvordan man kan kombinere rationalitetsbegrebet målrettede princip, 
med analysen af aktørers adfærd i en beslutningsproces, for at få et mere klart billede af 
hvordan en beslutningsproces faktisk foregår. Denne idé bunder i at se på aktørernes 
ageren, hvis de skal handle med et direkte mål for øje, men får stillet nogle retningslinjer 
der gør, at den optimale rationalitet ikke er mulig – altså at indgå et kompromis. Man 
kalder ofte denne type af modeller for bureaukratiske eller politiske modeller. Det skal 
imidlertid siges, at denne `sammensætning´ af de to andre modeltyper ikke afskriver 
behovet for disse. Da organisationer er forskellige, og derved også vil træffe beslutninger 
på forskellige plan, og med forskellige metoder og indgangsvinkler vil behovet variere fra 
sag til sag. At vælge den rette model, er derfor i højere grad et studie af, hvilken situation 
den konkrete model skal passe ned i.  
Dette fører til følgende gruppering af beslutningsprocesmodeller: De analytiske/rationelle 
modeller, de anarkiske modeller og de bureaukratiske/politiske modeller. Indenfor hver 
kategori er der mange andre modeller, end netop de fire vi har valgt at beskæftige os med. 
Dette valg er nærmere beskrevet i metodeafsnittet (side 11). 
   
4.2 Redegørelse af valgte beslutningsprocesmodeller 
 
I det følgende afsnit vil vi beskrive de konkrete beslutningsprocesteorier, vi har valgt at 
beskæftige os med. Vi ønsker at give den forståelse der lægger til grund, for opbygningen 
og udførelsen af vores analyse. 
 
4.2.1 Den rationelle idealmodel og denne i praksis 
 
I navnet Den rationelle idealmodel lægger for det første, at aktørerne tænkes at handle 
rationelt og målrettet, det vil sige at man præcist ved hvor man vil hen, hvad man vil opnå, 
hvordan man vil komme dertil og har overskud til at vælge den mest optimale, billigste 
eller bedste måde at komme dertil. Med betegnelsen ideal menes der, at man med denne 
firkantede opbygning fuldstændigt er klar over, at modellen kun er en tilnærmelse af 
virkeligheden, og derfor kun ville kunne fungerer i et `lukket system´, hvor aktøren har 
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fuldt overblik over alternativer, konsekvenser, muligheder, løsninger etc. (Enderud 
2003:30). 
Deraf kan man udlede følgende kriterier for den rationelle idealmodel for en 
beslutningsproces: 
a. Beslutningstageren har en klar og stabil målsætning. Dette kræver at man er i stand 
til at vælge den mest optimale målsætning, og have et fuldt overblik over alle 
tilstande man vil komme ud for i selve processen. Man må derfor kunne tænkes at 
man i alle henseender kan forbinde problemerkendelsen med målsætningen.  
b. Beslutningstageren har fuld viden. I dette kriterium ligger der ikke er nogen øvre 
grænse i den nødvendige viden og information, der skal til for at kunne tage 
beslutningen. Samtidig må det også antages at beslutningstageren ikke skal bruge 
`mere tid´ for at opnå den tilgængelige viden. Alt den nødvendige viden, også selv 
om processen skulle ændre sig undervejs, vil være tilgængelig hele tiden. 
c. Beslutningstageren har overblik over alle alternativer. Jævnfør kriteriet om fuld 
viden, vil beslutningstageren have overblik over alle mulige alternativer, for deraf 
at kunne vælge det bedste alternativ. 
d. Beslutningstageren antages at ville maksimere/optimere sit valg. Da 
beslutningstageren vil være i stand til at have overblik over alle tænkelige 
alternativer, og derved også har den tilgængelige viden og information, vil der ikke 
være nogen uklarhed om hvilket valg/alternativ der er det bedste. I et tænkt 
eksempel vil beslutningstageren, altid vælge det alternativ der giver den optimale 
udnytte af situationen. 
(Enderud 2003:30-32) 
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Deraf kan Den Rationelle Idealmodel opstilles grafisk som følger: 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Den rationelle model i praksis 
Da denne model som førnævnt er et ideal, og ikke helt er i tråd med virkeligheden, vil vi 
give et bud på hvordan modellen kan optræde i praksis. Altså hvordan man kan tilpasse 
modellen, så den er brugbar.  
Det er en tese at den rationelle models lidt firkantede krav til sine aktører gør, at hvis man 
prøver at tage en beslutning direkte ud fra modellen, så vil beslutningsprocessen så at sige 
implodere. Aktørerne vil aldrig kunne komme frem til næste skridt i modellen, da alle 
skridt er tæt på det umulige at opfylde (Enderud 2003:169). Man har derfor behov for at 
opstille nogle rammer hvori modellen kan fungere, så den ikke `løber løbsk´. 
En anerkendt idé er at fjerne `vejspærringer´. Man forestiller sig her at den rationelle 
idealmodels urealistiske form, er en hindring for processens løb, og søger derfor at fjerne 
disse hindringer så der bliver `fri bane´ (Enderud 2003:171). 
 
Mål 
A
1 
A
2 
A
3 
A
4 
K
1 
K
2 
K
3 
K
4 
Valg
 
Forklaring af model: Mål = Beslutningstagers forudbestemte målsætning, 
A = Alternativ, K = Konklusion på alternativ, Valg = Endeligt valg. 
Beslutningstager har deraf opstillet et mål, fundet frem til at der er fire 
alternativer, og deraf konkluderet at alternativ A
3
 er det mest optimale. 
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Et eksempel på en sådan hindring kunne være, at det selvfølgelig ikke er muligt at 
undersøge og have overblik over alle alternativer. Derfor kan man forestille sig, at man 
ved en grundig ikke-målrettet undersøgelse for lagt de ydre rammer hvori processen skal 
fungere indenfor. Deraf skal man nu kunne beskæftige sig med de alternativer som lægger 
indenfor disse rammer. Valgmulighederne vil heraf være langt mere overskuelige.  
 
4.2.2 Mål-kompromismodellen (Den bureaukratiske/politiske 
model) 
 
Mål-kompromismodellen handler som navnet siger, om at nå til en beslutning som 
tilnærmer sig den oprindelige målsætning, ved hjælp af et eller flere kompromiser. Det 
tænkes her at aktørerne hver har deres egen idé om hvor sagen skal hen, hvordan 
beslutningen skal tages eller lignende. Aktørerne er derfor `tvunget´ til at arbejde sammen, 
og skal derfor forhandle sig frem til en fælles løsning. Deraf vil de forskellige aktører, alle 
søge at have maksimal indflydelse på beslutningen, og derved målet. De vil alle have den 
største bid af kagen. Kompromiserne er præget af parternes relative styrkeforhold/magt. 
Beslutningen vil heraf være defineret ud fra hvor meget indflydelse parterne får, og hvor 
store kompromiser parterne er villige til at indgå (Enderud 2003:76-79) 
Vi kan deraf opstille følgende forudsætninger for mål-kompromismodellen: 
a. Et overskueligt antal ofte grupperede beslutningstagere deltager, og 
grupperingerne er velafgrænsede. 
b. Parterne har klart formulerede mål, og de ved helt klart hvad de vil opnå og hvor 
de vil hen. Denne klarhed sammenholdt med grupperingen af aktørerne, gør at 
man skal være i stand til at trække fronterne imellem de implicerede aktører klart 
op. 
c. Målene er normalt meget forskellige fra aktør til aktør, og vil ofte være direkte 
modstridende. Man vil dog ofte se at der opstår fraktioner af flere aktører, som har 
en form for interessefællesskab. 
d. Parternes klare holdninger til hvor de vil hen, sammen med deres mulighed for at 
indgå i interessefællesskab, lægger an til forhandlinger. Man vil ofte se, at det 
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endelige valg vil blive defineret ud fra at alle aktører gerne skal have noget `ud af 
situationen´. 
(Enderud 2003:76-77) 
 
Deraf kan følgende model opstilles: 
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Mulige konsekvenser ved brug af politiske modeller 
Når en beslutning bliver vedtaget på denne måde, vil der ofte ligesom i mange andre 
beslutningsprocesser, være foregået en lang proces. Forskellen ved denne model og f.eks. 
den rationelle model er, at man i de fleste tilfælde vil bruge `krudtet´ på at blive enige om 
et kompromis, i stedet for at koncentrere sig om det beslutningen faktisk skal løse. Man er 
derfor langt fra sikker på, at den beslutning man tager, er specielt god. Hvilket også er en 
af årsagerne til, at mange politiske beslutninger bliver taget ud fra et inkrementalistisk 
synspunkt (se næste afsnit). I mange henseender vil man også se at de forskellige parter 
ligefrem kan blive uvenner, og at der vil opstå en grad af `good and evil´ stemning i den 
organisation hvor beslutningen skal virke (Enderud 2003:96).  
 
4.2.3 Den inkrementalistiske model (Lindbloms ”muddling 
through” princip) 
 
Inkrementalisme betyder at tage et lille skridt eller et skridt mere, altså en lille ændring. 
Modellen forudsætter altså at ændringerne i/af beslutningsprocessen er små. Charles E. 
Lindblom fremsatte i 1959 sit `muddling through´ (at rode sig igennem) princip (Heywood 
2007:427). Den centrale idé er, at beslutningstagerne udvikler en række teknikker, som 
gør dem i stand til at overskue beslutningsprocessens kompleksitet. Dette vil ofte tage sit 
udgangspunkt i en tidligere erfaring, fra en tidligere lignende beslutning. Derfor vil 
beslutningstagerne ofte vælge at læne sig op ad denne tidligere beslutning, som sikkerhed 
mod den `truende´ kompleksitet. På den måde vil ændringerne i forhold til den sidste 
beslutning være små, altså inkrementelle (Enderud 2003:103). I sin helt firkantede 
opstilling kan denne model måske godt virke ret rationel og organiseret, på grund af sit 
konservative udgangspunkt. Årsagen til at den alligevel hører hjemme blandt de anarkiske 
modeller, er netop på grund af den så at sige `korte´ vej til den endelige beslutning, er at 
der er en lang række aspekter, som ikke bliver taget med i overvejelserne. Det f.eks. 
sjældent at man overvejer andre alternativer – man har jo allerede et godt udgangspunkt, 
så hvorfor forstyrre beslutningsprocessen med det? Eller i mange tilfælde, hvor man 
vælger et mål der passer til de midler der står til rådighed, i stedet for at søge mod et 
optimalt mål, og så bagefter rationelt afgøre hvad der faktisk kan lade sig gøre. Dette 
betyder at man i mange henseender, ikke kan tage store eller ligefrem revolutionære 
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beslutninger, da man altid vil tage udgangspunkt i det kendte, for at undgå det potentielle 
kaos der kan regere hvis man træder væk fra det kendte (Heywood 2007:427). 
Lindblom fremsatte en 10-punkts liste som kunne beskrive hvordan disse 
usammenhængende forandringer foregår: 
 
1. Forsøg på at forstå det problem der skal besluttes om, er begrænset til en politik der 
ligger tæt opad den eksisterende. 
2. I stedet for at tilpasse midler til mål, vælges mål som passer godt på de tilgængelige 
midler. 
3. Kun få alternativer betragtes. 
4. Mål vurderes i forhold til midler og deres konsekvenser, lige så vel som det modsatte. 
5. Mål og midler vælges samtidigt. 
6.  Nye mål opdages til stadighed, og gamle mål tages op til fornyet overvejelse. 
7. Problemer finder sjældent deres endelige løsning, men må stadigt tages op til ny 
forhandling. 
8. Beslutninger som oftest en flugt fra forskellige onder, end det er en bevægelse mod et 
mål. 
9. Kun få og kendte konsekvenser overvejes. 
10. Analyse og udformning af politik er adskilte aktiviteter, der foregår hos mange af de 
forskellige beslutningstagere samtidigt, uden at der opretholdes en form for kontakt 
imellem dem. 
(Lindblom 1959:81) 
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En vurdering af Lindbloms model 
Som sagt tager beslutningstagerne i denne model, udgangspunkt i det kendte. Dette gør de 
for at håndtere det potentielle kaos der kunne være, ved at skulle give slip på det kendte. 
Det er altså sagt på en anden måde, beslutningstagernes manglende evne til at håndtere de 
mange muligheder, alternativer og den tilgængelige information der fører til at 
beslutningerne er inkrementalistiske. Vi ser dog flere store problemer i dette. For det 
første vil denne måde at tage beslutninger føre til, at man i mange henseender ikke får 
hørt andre end de allerede implicerede. Så hvis andre aktører måtte have interesse i et 
ændre en beslutning der er i gang, kan de altså ikke opnå indflydelse. De må derimod håbe 
på at den `gamle´ beslutning, som det nye tager udgangspunkt i, har forgået demokratisk, 
så der i hvert fald har været en lille grad af indflydelse (Enderud 2003:106). For det andet 
vil beslutningsprocessen have meget svært ved, at implementere nye forbedringer eller 
lignende. Man kan derfor forestille sig at en politik kan blive teknologisk løbet over ende, 
da man ved hele tiden at holde fast i det gamle, ikke får ændret sit projekt så det følger 
med udviklingen (Enderud 2003:107). 
I mange henseender kan det dog også være ret praktisk, at der ikke sker de store 
ændringer. Modellen er jo i høj grad enkel at anvende og implementere, og kan i den 
sammenhæng være ret ressourcebesparende. Samtidig kan man ikke sige entydigt, at det 
ikke er muligt at implementere større ændringer ved hjælp af denne model. Man kan 
forestille sig, at man måske vil `lappe´ lidt på løsningen hen af vejen, for til sidst når alle 
`lapperierne´ er lagt sammen, at have nået ret langt udenfor det oprindelige 
udgangspunkt. På den måde vil en sådan proces også have en høj grad af fleksibilitet, da 
man har mulighed for at tilpasse processens delmål og forudsætninger undervejs 
(Enderud 2003:109). 
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4.2.4 Skraldespandsmodellen (Garbagecan) 
 
Skraldespandsmodellen ses som det totale og fuldstædige opgør med rationaliteten. Den 
blev udviklet i starten af 1970’erne af Michael D. Cohen, James G. March og Johan P. Olsen. 
Oprindeligt tog de udgangspunkt i en computersimuleret model af hvordan forskellige 
strømme påvirkede hinanden.  
Ifølge denne model er en beslutningsproces langt mere løst sammensat, end hvad man 
ellers oplever i de tidligere modeller. Der er derved ingen klar kobling mellem de 
forskellige faser, og derved ingen klar målsætning for hvor processen er på vej hen. I 
forhold til Lindbloms model, som også betegnes anarkisk, må denne model siges at have 
en endnu større grad af anarki. I modsætning til Lindbloms model, hvor anarkiet på sin vis 
holdes tilbage af det konservative, får det i skraldespandsmodellen frit løb (Enderud 
2003:112). 
Processen består i skraldespandsmodellen af 4 strømme, som bevæger sig igennem den 
organisation eller det forum, hvor en beslutning gerne skulle komme til udtryk. Disse 
strømme er; beslutningssituationer, problemer, løsninger og deltagere (Cohen, March & 
Olsen 1972:3) 
 
Strømmene kan således se som: 
- En samling af beslutninger som leder efter problemer. 
- Problemer, emner og sager der leder efter en beslutningssituation, hvor de kan 
komme til udtryk. 
- Løsninger der leder efter sager at agere på. 
- Beslutningstagere/deltagere der leder efter en situation hvor de kan have 
indflydelse, eller få noget at bestille. 
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Man betragter derefter organisationen som et forum eller en spand, hvor alle disse 
forskellige strømme flyder rundt, og venter på at kunne finde en passende situation hvor 
de kan komme til udtryk (Enderud 2003:113) 
Denne sammenkobling imellem de forskellige strømme, kan derefter komme til udtryk i 
nogle forskellige strukturer. Det som Cohen, March & Olsen i deres artikel fra 1972, kalder 
for access-strukturen: 
 
Access-strukturen for sammenkoblingen af strømme i organisationen: 
1. Usegmenteret sammenkobling: I denne struktur sker sammenkoblingerne mellem 
strømmene helt anarkisk, altså som funktion af tiden. Det er derved det konkrete 
tidspunkt for hvornår de forskellige strømme `rammer´ hinanden, der afgør hvilke 
strømme der reagerer og bliver til noget konkret. 
2. Erfaringsbaseret sammenkobling: Her forestiller man sig at de forskellige strømme 
`lærer´ hvilke andre strømme, de kan koble sig sammen med, og hvordan og 
hvornår denne sammenkobling bedst sker. 
3. Strukturel sammenkobling: I denne access-struktur, er det organisationen selv der 
definerer hvornår, hvor og hvordan de forskellige strømme skal mødes. Man kan 
f.eks. have bestemte beslutningsorganer, hvor beslutningstagere mødes og kaster 
deres idéer på bordet. 
(Enderud 2003:115) 
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Når de forskellige strømme har mødtes, og man er nået til en eller anden `konklusion´, vil 
processen i sidste ende have et output. Cohen, March & Olsen arbejder med tre forskellige 
output-typer; Resolution, Oversight og Flight: 
 
- Resolution: I denne output-type vil de strømme der har ført til en beslutning, 
faktisk løse et konkret problem. 
- Oversight: Hvis man forestiller sig at en løsning kommer på markedet, uden at der 
er nogle konkrete problemer den kan agere løsninger på, vil den hvis der er 
tilgængelige ressourcer `vedtages´ hurtigt. Det vil så at sige være en `tom´ 
beslutning, som ikke løser noget konkret problem, men som godt kan vedtages 
alligevel. 
- Flight: I nogle tilfælde kan visse strømme godt tilknytte sig hinanden, uden at der 
vil komme et output. Man kan f.eks. forestille sig, at der faktisk er et konkret 
problem som den pågældende strøm kunne agere løsning på, men at der måske 
ikke er de nødvendige ressourcer tilgængelige. Beslutningsanledningen vil derfor 
`flyve forbi´ problemet. 
(Enderud 2003:116) 
 
En vurdering af Skraldespandsmodellen 
Denne måde at betragte en beslutningsproces på, er afgjort en temmelig forvirrende 
størrelse, uden noget endegyldigt resultat. Modellen vil i mange henseender heller ikke 
optræde i sin rene form, men vil opstå i dele af organisationer eller i organisationer, som 
bevidst arbejder ud fra et ret anarkisk synspunkt (Enderud 2003:120).    
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4.3 Operationalisering af teorien  
 
Formålet med dette afsnit, er at få kørt de tidligere beskrevne beslutningsprocesmodeller 
over i et format, hvor de er brugbare til en analyse af vores empiri. Det er det er i den 
forstand bindeled mellem teorien og empirien. Dette gør vi ved at opstille nogle 
analyseparametre, ud fra de teoretiske forudsætninger for de forskellige 
beslutningsprocesmodeller, samt ud fra logiske ræsonnementer. Disse parametre vil vi så 
sammenholde med forudsætningerne for hver af vores valgte beslutningsprocesteorier, 
for til sidst at opstille en samlet analysemodel. 
 
Begrundet valg af analyseparametre 
 Den første overvejelse at gøre, når man skal udvælge disse parametre er fra hvilket 
synspunkt vi vil se processen. Dette afhænger selvfølgelig af hvad formålet med disse 
parametre er. Da vores analyse i høj grad kommer til at virke ud fra de enkelte aktørers 
handling i processen, i modsætning til f.eks. en kvantitativ analyse, vil udgangspunktet i 
valget af vores parametre også være set fra et aktør-synspunkt.  
Fælles for alle beslutningsprocesser er, at de er styret af aktørernes vilje, viden og mål 
(Enderud 2003:25). Derfor søger de at løse et eller andet konkret problem, altså en 
målsætning ud fra aktørens basis, som er vilje og viden. Ud fra dette kan vi definere de 
første to parametre for vores analyse, altså aktørens viden/information og graden af 
aktørens deltagelse i den konkrete sag. Med viden/information forstås i hvor stor grad 
beslutningstageren har viden og information omkring sagen, som man måtte have i både i 
initieringsfasen eller som er opnået gennem forløbet. Med deltagelse forstås den vilje, 
energi og tid hvormed aktøren involverer sig i sagen. Almindeligt set vil analysen af en 
beslutningsproces koncentrere sig om at løse et konkret problem gennem en konkret 
målsætning, men ud fra aktør-synspunktet, vil der så at sige være et led før det. Aktøren 
skal heri have en interesse eller et motiv for at ville løse det konkrete problem, før at en 
beslutningsproces vil opstå. Deraf kan man udlede det tredje analyseparameter; aktørens 
interesse/motiv.   
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De tre foregående parametre har det tilfælles at de mere eller mindre, vælges af aktøren 
selv. Herudover er der aspekter i beslutningsprocessen, som aktørerne ikke selv er herrer 
over, men som alligevel kan være essentielle for analysen. Her tænker vi på timingen af 
beslutningen. Timingen af beslutningen er essentiel, da beslutningen kan ændre karakter 
alt efter hvornår behovet for processen indtræffer, hvornår processen skal være afsluttet 
eller lignende (Cohen, March & Olsen 1972:2).  
De sidste, og også i høj grad det vigtigste parameter vi vil inddrage er vurdering af 
alternativer og graden af ændring heraf. Med udgangspunkt i den rationelle idealmodel, 
ved vi at beslutningstagerens vurdering af hvilke alternativer der måtte være, til lige 
præcis den beslutning man ender med at tage, er essentielle (Enderud 2003:33). Det er i 
den forstand udelukkelsen af alternativer der i sidste ende afgør, hvilken beslutning man 
ender med at tage og derved graden af ændringen. I den rationelle idealmodel har 
beslutningstageren, som beskrevet i teorien (side 41), mulighed og overblik over alle 
alternativer, for derefter at kunne vælge den bedste løsning. Dette er vi klar over ikke er 
muligt i virkeligheden, men det mest optimale i en hvilken som helst beslutningsproces, 
må stadigvæk være at få et så godt overblik over de tilgængelige alternativer som muligt, 
for deraf at kunne vælge den bedste løsning. Som nævnt tidligere er vores tese, at dette i 
høj grad ikke har foregået. Altså at man ikke har inddraget de nødvendige alternativer og 
krav til projektet, fra interessegrupper med andre formål end det, som kan underbygge 
hvordan beslutningstagerne vil have projektet til at udforme sig, såsom lokalbefolkningen, 
naturfredningsorganisationer og lignende. I det lys er det nærliggende at foretage en 
undersøgelse af i hvor høj grad beslutningstagerne har vurderet andre alternativer. Dette 
leder til vores sidste tese.     
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Dette leder til følgende analyseparametre:  
 
- Aktørens tilgængelige viden og information. Dette gælder både viden der er 
tilgængeligt fra begyndelsen af processen og også ny viden der opstår i løbet af 
processen. 
- Aktørens deltagelse. Det tænkes at aktører i forskellige situationer, har en 
forskellig tilgængelighed, altså om de kan deltage i processen på fuldtids- eller 
deltidsniveau. 
- Aktørens interesse/motiv. Det er klart at forskellige aktører har forskellige 
interesser og motiver for at indgå i en sag. Men kan derfor sige at 
interessen/motivet er forudsætningen for aktørens ageren.  
- Timing. Timingen betyder som nævnt tidligere hvornår behovet for en beslutning, 
eller en aktørs handling i selve beslutningsprocessen indtræffer. 
- Vurdering af alternativer og graden af ændringen heraf. Dette parameter 
handler om i hvor høj grad beslutningstagerne har vurderet tilgængelige 
alternativer, og hvor meget dette fravalg betyder for beslutningsprocessens videre 
forløb. 
Hvis vi sammenholder de fire valgte modeller, ud fra disse kriterier vil vi komme til 
følgende analysemodel:  
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 Skraldespand Inkrementalistisk Rationel Bureaukratisk 
(mål-kompromis) 
Interesse/motivation Aktørens egne 
interesser følges 
Aktørens egne 
interesser følges 
Aktøren vælger 
det motiv, der 
giver det mest 
optimale resultat 
Aktørens interesse 
er en kombination 
af egen og påtaget 
Deltagelse Deltidsdeltagelse Fuldtidsdeltagelse Fuldtidsdeltagelse Fuldtidsdeltagelse 
Viden/information Begrænset 
tilgængelig viden 
Begrænset 
tilgængelig viden 
Ubegrænset 
tilgængelig viden 
Tilstrækkelig 
tilgængelig viden 
Timing Har stor 
betydning 
Har lille betydning Har lille til ingen 
betydning 
Har stor betydning 
Vurdering af 
alternativer og 
graden af ændringen 
heraf? 
Skiftende 
vurdering af 
alternativer, men 
oftest en stor 
grad af ændring. 
Kun alternativer der 
giver en marginal 
ændring betragtes. 
Alle tilgængelige 
alternativer 
betragtes, og 
graden af ændring 
varierer herefter. 
Det tilstrækkelige 
antal alternativer 
vurderes og 
graden af ændring 
reguleres/varierer 
heraf. 
 
Uddybning af hvordan vi anvender modellen er forklaret i afsnittet; analysestrategi (side 16). 
 
4.4 Begrundelse og uddybning for opbygningen af vores 
analysemodel 
 
Som forklaret i de foregående afsnit, har vi udledt en række parametre til brug i vores 
analyse. Disse parametre er sammenholdt med de forskellige beslutningsprocesmodeller, 
blevet til en model som kan bruges direkte til en vurdering af, hvilken 
beslutningsprocesteori der er tale om i et konkret eksempel fra vores empiri. For at 
uddybe hvordan denne model er opstået, og bidrage til forståelsen af hvordan den har sin 
berettigelse, vil vi i dette afsnit først præsentere modellen igen og dernæst forklare 
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hvordan de forskellige `kasser´ opstår, når vi sammenholder vores analyseparametre med 
de fire valgte beslutningsprocesmodeller. 
 
Gennemgang: 
Gennemgangen er ligesom udledningen af analyseparametrene bygget på et logisk 
ræsonnement, ud fra den beskrevne teori. 
 
Skraldespandsmodel: 
- Interesse/motivation: Aktørens egne interesser følges: Da strømmene af 
løsninger/problemer så at sige er selvdefinerede af strømmen selv, kan man sige 
at det er strømmens egne interesser der følges. 
- Deltagelse: Deltidsdeltagelse: Da det ikke er altid at en strøm vil finde en mulighed 
for at komme til udtryk, vil der ikke være arbejde til beslutningstagerne hele tiden. 
Derfor vil de deltage på et deltidsniveau. 
- Viden/information: Begrænset tilgængelig viden: I skraldespandsmodellen vil der 
være en forskellig grad af tilgængelig viden, men da det er timingen der afgør om 
den kommer til udtryk, vil der være tale om en begrænset tilgængelig viden. Man 
kan deraf ikke være sikker på, at der er den nødvendige viden tilgængelig, til den 
beslutning man ønsker at tage.  
- Timing: Har stor betydning: Som beskrevet i afsnittet om skraldespandsmodellen, i 
timingen meget afgørende for hvilke strømme der mødes, og deraf hvilke 
beslutninger der kommer til udtryk. 
- Vurdering af alternativer: Blandet vurdering af alternativer: Vurderingen af 
eventuelle alternativer vil være meget forskellig. Det vil afhænge af blandt andet 
timingen, de tilgængelige ressourcer etc. 
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Den inkrementalistiske model: 
- Interesse/motivation: Aktørens egne interesser følges: Da denne måde at tage 
beslutninger på, ofte bygger på erfaring og ofte er indespist, vil aktøren typisk 
følge sine egne interesser. 
- Deltagelse: Fuldtidsdeltagelse: De beslutningstagende vil ofte være `professionelle´ 
og beskæftige sig med deres rolle på fuld tid (f.eks. politikere). 
- Viden/information: Begrænset tilgængelig viden: Da beslutningsprocessen tager sit 
udgangspunkt i noget eksisterende, vil man ofte være tilbøjelig til at tage 
beslutninger uden at have indsamlet ny viden og information. Samtidig er 
funderingen i det allerede eksisterende netop et produkt af, at man ikke kan 
overskue den mængde viden der måske skulle indsamles, i tilfælde af en mere 
radikal beslutning. 
- Timing: Har lille betydning: Timingen vil ikke have den store betydning, da man 
fortsætter i et tidligere fastlagt spor. 
- Vurdering af alternativer: Marginal vurdering af alternativer: Igen vil begrundelsen 
for hvorfor man kun oplever normal vurdering af alternativerne, være funderet i 
den inkrementalistiske beslutningsproces’ forankring i det tidligere fastlagte. Det 
er klart at aktørerne ikke vil føle det store behov for at søge efter alternativer, når 
man kører sikkert i det gamle spor.   
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Den rationelle model: 
- Interesse/motivation: Aktøren vælger det motiv, hvor den mest optimale løsning kan 
præsenteres: Aktøren vil altid tænkes at vælge den interesse, hvor den bedste 
løsning kan komme til udtryk. Altså ikke hvor han nødvendigvis kan få størst mulig 
indflydelse, men den vej hvor løsningen har potentiale til at blive den bedste.   
- Deltagelse: Fuldtidsdeltagelse: Da aktøren ventes at indsamle alt tilgængelige 
viden, afsondre alle alternativer osv., vil der ganske enkelt være behov for kun at 
beskæftige sig med det pågældende. 
- Viden/information: Den nødvendige tilgængelige viden: Aktøren vil have absolut 
lige den tilgængelige viden han har brug for. 
- Timing: Har lille til ingen betydning: Da aktøren vil have alt tilgængelig viden på 
plads, til alle tænkelige situationer, er timingen for hvornår beslutningsprocessen 
skal sættes i gang, ikke vigtig.  
- Vurdering af alternativer: Optimal vurdering af alternativer: Aktøren vil have 
kapacitet til at vurdere alle de alternativer der måtte være. 
 
 
Den bureaukratiske model: 
- Interesse/motivation: Aktørens interesse er en blanding af egen og påtaget: Da der 
ofte er tale om grupperinger der søger indflydelse, vil aktørens interesse være dels 
deres egen, men også påtaget da aktørerne ofte vil påtage sig en holdning, for at få 
mest mulig indflydelse. 
- Deltagelse: Fuldtidsdeltagelse: De beslutningstagende vil ofte være `professionelle´ 
og beskæftige sig med deres rolle på fuld tid (f.eks. politikere). 
- Viden/information: Tilstrækkelig tilgængelig viden, afhængigt af timingen: 
Afhængigt af timingen vil aktørerne ofte have mulighed for at få `eksperthjælp´. 
Derfor kan de få den tilstrækkelige tilgængelige viden, om det de konkret skal tage 
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stilling til. Det kan dog tænkes at der i nogle tilfælde simpelthen ikke vil være tid 
til, at indsamle den nødvendige information. 
- Timing: Har stor betydning: Jf. ovenstående. 
- Vurdering af alternativer: Skiftende og reguleret vurdering af alternativer: Da 
aktørerne i høj grad forsøger at få mest mulig indflydelse, vil de ikke altid have 
interesse i at søge alle alternativer. Det kan tænkes at en aktør har lovning på en 
større bid af kagen, hvis denne tilslutter sig et forslag, uden at have tid til at 
undersøge eventuelle alternativer. 
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5.0 Analyse 
 
 
”… Der regnes ofte baglæns, så eksperternes analyser kommer til at svare til de konklusioner, 
der er aftalt på forhånd. De lovbestemte høringer og debatter bliver farceagtige og får 
karakter af rituelle afvaskninger…”.  (Gaardmand 1996:8) 
Citatet ovenfor opsummerer Gaardmands vurdering af beslutningsprocessen omkring 
større anlægsprojekters vedtagelse i Danmark, herunder Ørestaden, og viser utvetydigt at 
Gaardmand mener, at disse processer karakteriseres af skraldespandsmodellen. I det 
følgende vil vi med inspiration fra Gaardmands opridsning af forløbet om vedtagelsen af 
Ørestaden foretage vores egen analyse. 
 
5.1 Fase 1 – Nedsættelse af udvalg og projektets initiering 
 
Som tidligere nævnt er denne analyse struktureret efter tidsforløbet i 
beslutningsprocessen om Ørestaden. Det meste naturlige er derfor at starte med 
initieringsfasen, som i dette tilfælde af nedsættelsen af Stallknecht- og Würtzen-
udvalgene, fordi det er dem der danner grundlag for idéen om Ørestaden. 
 
Nedsættelse af udvalg 
Et argument, der er centralt i Ørestadsprojektets eksistensberettigelse, er behovet for flere 
erhvervsetagemeter, dvs. mere plads til erhvervslivet. Allerede i Stallknecht-udvalgets 
rapport ”HOVEDSTADEN - Hvad vil vi med den?” understreges behovet for ny 
erhvervsudvikling (Stallknecht 1989:71), og der foreslås en ny bydel af international 
format, der kan tiltrække internationale investorer (Stallknecht 1989:92). Ligeledes 
formuleres et behov for bedre trafikal adgang til Københavns Lufthavn og mere belejlige 
vilkår for de såkaldte transitpassagerer (Stallknecht 1989:24). 
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Würtzen-udvalgets rapport tager til dels udgangspunkt Stallknechts initiativgruppes 
arbejde, og der er derfor ikke noget besynderligt i at behovet for den nye bydel bliver 
materialiseret i form af udvalgets forslag om Ørestaden, der netop opfylder ovenstående 
behov. Men hvad man kan stille spørgsmålstegn ved er følgende: Blev behovet for denne 
nye bydel formuleret fordi Stallknecht-udvalget var sammensat til, at komme frem med 
denne konklusion? Hvis nej betyder det vel at Stallknecht-udvalgets arbejde og resultat 
(deres forslag) var en rationel og saglig overvejelse, der uafhængigt af de politiske 
strømninger fandt frem til den bedste løsning, og Würtzen-udvalgets forslag om Ørestad 
var en naturlig udløber heraf. Hvis ja betyder det vel at Würtzen-udvalgets forslag om 
Ørestad var en på forhånd kendt konklusion. Altså en løsning som blev anskueliggjort 
gennem sit problem, men hvor problemet reelt ikke var opstået før de to udvalgs arbejde.  
For at se på om Ørestaden er en løsning, der mangler et problem, må man ifølge 
Gaardmand helt tilbage til 1965 hvor daværende overborgmester Urban Hansen udskrev 
konkurrence om boligbyggeri på Vestamager. 2. præmien gik til et forslag fremsat af en 
gruppe, der bl.a. talte Knud E. Rasmussen som sit medlem.  Rasmussen var i slutningen af 
80’erne og starten af 90’erne plandirektør i Københavns Kommune (Gaardmand 1991:15). 
Arne Gaardmands påstand er at sekretariatsmedlem i Würtzen-udvalget Dan Christensen 
har været hovedfortaler for Ørestaden som løsning på Hovedstadens erhvervs- og 
trafikmæssige udfordringer. På daværende tidspunkt arbejder Dan Christensen i det 
daglige med planlægning i Københavns Kommune, og har som sin chef førnævnte Knud E. 
Rasmussen, som stadig kæmper for at gennemføre sin tilsyneladende hedengangne idé om 
byudvikling på Vestamager (Gaardmand 1991:65). Om dette og Gaardmands øvrige 
observationer vedr. det netværk af aktører, der er fortalere for en Ørestad, er 
tilstrækkelige indicier for at beslutningsprocessen bedst karakteriseres som en 
skraldespandsløsning er vi ude af stand til at vurdere. Det skal i denne sammenhæng 
understreges at denne analyses mål er, at belyse processen gennem de omtalte modeller, 
mere end at opnå en ufravigelig konklusion vedr. hvilken beslutningsmodel, der bedst 
beskriver processen. 
Hvad angår vores tabel til analyse af processen, kan det under punktet information/viden 
nævnes at Würtzen-udvalgets rapport fremlægger tre alternativer vedr. 
Hovedstadsområdets vækst, en stagnationsmodel, en spredtvækstsmodel og en 
centralvækstsmodel (Würtzen 1991:22). Hvis disse tre alternativer vitterligt indeholder 
alle muligheder i grove træk, kan man argumentere for at informationsmængden står mål 
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med hvad der kræves af den bureaukratiske model. I virkeligheden må man nok erkende 
at disse alternativer mere repræsenterer begrænset eller forenklet viden for aktørernes 
beslutningsgrundlag. Ligeledes repræsenterer ”Hovedstaden – hvad vil vi med den?” 
information, der er blevet bearbejdet af en initiativgruppe, som i overvejende grad består 
af medlemmer fra Københavns administrative elite.
4
 Eftersom de to udvalgs rapporter de 
facto kom til at udgøre en stor del af informationsgrundlaget for beslutningen om 
Ørestaden, er det plausibelt at sige at aktørernes viden/information er begrænset som i de 
anarkiske modeller (inkrementalisme og skraldespand) 
At Stallknecht- og Würtzenudvalgene blev nedsat og udarbejdede deres rapporter så 
tidsmæssigt tæt på hinanden, har haft betydning for det informationsgrundlag 
beslutningen om Ørestaden blev truffet på. En alternativ tilgang til projektet havde været 
at åbne op for en mere inkluderende samfundsdebat, hvor andre eksperter end 
udvalgsmedlemmerne kunne komme med deres bud på udviklingen i og af fremtidens 
hovedstad. Selve ideen Ørestad kom dog først for alvor til debat ved lovforslagets 
udformning. Problematikken opstår fordi informationsgrundlaget stadig er rapporternes, 
og det mest vil være teknikaliteter, der diskuteres i denne forbindelse. Det lader altså til at, 
beslutningen om at træffe en beslutning om Ørestaden blev truffet uden at andre 
alternativer blev overvejet. I forbindelse med nedsættelsen af de to udvalg og deres 
arbejde, har timingen og den hast med hvilken begivenhederne er foregået altså udfyldt en 
væsentlig rolle. Dette peger væk fra den inkrementalistiske model, der som nævnt ikke har 
timing som en væsentlig faktor. 
Når man i denne fase af beslutningen taler om deltagelse, er det vigtigt at forstå, at det 
langt fra er alle aktører, der er inkluderet i denne del af fasen. Det giver derfor ikke meget 
mening at tale om aktørdeltagelse i denne fase af processen. De vigtigste aktører er 
udvalgene, som i sig selv ikke er officielle beslutningstagere, og folketingspolitikerne. 
Udover nedsættelsen af udvalg og en folketingsdebat i marts 1990 om vækstvisioner og 
beskæftigelses- og erhvervsmuligheder for hovedstaden, er der ikke blevet gjort nogle 
tiltag fra politikerne som vi ud fra vores modeller kan analysere. Hvad angår disses 
deltagelse, er der ikke noget, der taler imod at de ikke skulle være fuldt ud engagerede.  
Kigger man på aktørernes interesse og motiver følger alle aktører tilsyneladende deres 
egne interesser. Det er dog først ved behandlingen af lovforslaget, selve afstemningen og 
                                                             
4
 Af medlemmer kan nævnes: Borgmester Hans Tustrup Hansen (Kultur), Amtsborgmester Per Kaalund, 
Overborgmester Jens Kramer Mikkelsen og borgmester John Winther (Frederiksberg) 
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til dels også implementeringen, hvor forhandlingerne for alvor går i gang, at det rigtigt er 
muligt at analysere parternes interesser og motiver. Som Arne Gaardmand insinuerer, har 
de enkelte medlemmer i diverse udvalg og bestyrelser egne og påtagede interesser at 
følge, altså er der i nogen grad tale om mål-kompromismodellens tese om aktørernes 
interesseforfølgelse.  
 
Lidt om udvalgenes sammensætning 
Stallknecht-udvalget bestod som tidligere nævnt i høj grad af københavnske kommune- og 
amtsborgmestre, udover nævnte borgmestre var også to direktører fra det private 
erhvervsliv, samt professor i økonomi og daværende vismand Christen Sørensen og 
naturligvis Kirsten Stallknecht selv, der var formand for Dansk Sygeplejeråd (Stallknecht 
1989:5). Würtzen-udvalget og alle dets underudvalg bestod af amtsdirektører, 
embedsmænd fra de implicerede ministerier og kommuner og folk fra DSB og HT 
(Würtzen 1991:2). 
Udover Stallknecht-udvalgets to direktører og en enkelt vismand er det altså sparsomt 
med folk, der kommer ude fra det politiske etablissement. I Würtzen-udvalgets tilfælde 
kan man argumentere at eftersom udvalget havde til formål at koncentrer sig om 
hovedstadsområdet trafikinvesteringer, er det ganske naturligt at vælge embedsmænd fra 
trafikministeriet og folk fra HT og DSB. Man kan til gengæld problematisere, at udvalgets 
rapport og især dens forslag om en Ørestad rakte langt ud over denne berøringsflade, og at 
det derfor ville være fordelagtigt med medlemmer fra eksempelvis uafhængige foreninger, 
det universitære miljø, der beskæftiger sig med byplanlægning, natur og miljø, 
erhvervsudvikling osv. netop for at få et mere nuanceret beslutningsgrundlag. Disse 
`uafhængige´ organisationer får mulighed for at give deres besyv i den næste fase: 
Behandlingen af lovforslaget. 
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5.2 Fase 2 – Udformning og behandling af lovforslaget 
 
”[E]n inderkreds af politikere og bureaukrater, stod sammen om grundideerne i udspillet, og 
trods en hel del tumult igennem foråret 1991 blev der udarbejdet et forslag til en særlig lov 
om Ørestaden” (Gaardmand 1996:16) 
Det er denne ”tumult” som Gaardmand kalder det, der beskrives nærmere i nærværende 
afsnit. Da Henning Dyremose i starten af 1991 præsenterer lovforslaget til Lov om 
Ørestaden mv., har der som tidligere nævnt ikke foregået nogen større offentlig debat. 
Mange af de henvendelser der bliver gjort til Folketingets Miljø- og Planlægningsudvalg, 
der forestår behandlingen af lovforslaget, handler i konsekvens heraf om projektets 
eksistensberettigelse og ikke om mere specifikke bestemmelser i loven. Således skriver 
Akademiraadet i en henvendelse til udvalget: 
”Akademiraadet, der er statens rådgiver i kunstneriske spørgsmål, har gennemgået 
ovennævnte lovforslag og finder, at forslaget til anlæg af en båndby på det vestlige Amager, 
set ud fra næsten ethvert tænkeligt aspekt, er overordentlig problematisk.” (Henvendelse nr. 
1)
5 
Rådet foreslår at man koncentrerer kræfter om at videreudvikle allerede igangsatte 
projekter (Københavns Havn, Det Centrale København og Høje Tåstrup) og løse trafikale 
problemer på det allerede beboede Amager, men finder dog ideen om tog til lufthavnen 
plausibel. Potentialet i at udnytte allerede tilgængelige erhvervsetagemeter, der står til 
rådighed efter stagnationsperioden i 1980’ernes København, er også en af grundene til at 
Fremskridtspartiet i sidste ende stemmer imod lovforslaget (Ritzaus Bureau 19. juni 
1992). 
Henning Dyremose stiller sig uforstående overfor at Akademiraadet (som jo er en 
kunstnerisk funderet organisation) stiller sig kritiske for projektet, når 
arkitektkonkurrencen ikke engang er udskrevet endnu og dermed er udformningen af 
Ørestaden ikke givet endnu. Ministeren svarer på Akademiraadets henvendelse at: 
”… Vi lægger op til at begynde en langsigtet udviklingsproces i Danmark, hvor København 
skal være drivkraft i den internationale konkurrence. Allerede mens konturerne til det ny 
Europa skabes, er det vigtigt, at København kan markedsføre et nyt udviklingsområde af høj 
kvalitet for internationale investorer...”. (Henvendelse nr. 2) 
                                                             
5
 Henvendelserne er nærmere beskrevet i litteraturlisten 
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Der bliver også gjort andre væsentlige henvendelser til udvalget, under des behandling af 
lovforslaget. Udvalgsbehandlingen af lovforslaget indsender Danske Arkitekters 
Landsforbund, Foreningen af Byplanlæggere og Dansk Byplanlaboratorium et notat. De tre 
organisationer anfægter tanken om at efterspørgslen efter erhvervsetagemeter skulle 
stige markant som følge af en ny Øresundsforbindelse og påpeger, som andre før dem har 
gjort, at København allerede har uudnyttet kapacitet. Ydermere opridses i notatet syv 
bekymringer vedr. projektet: 
1. Risiko for spild af offentlige investeringer 
2. Usikre investeringsforhold for private 
3. Risiko for banalt byggeri 
4. Unødvendig belastning af miljøet. 
5. Øget trafikpres. 
6. Et brud med den hidtidige planlægning i regionen. 
7. Tilsidesættelse af planlægningens spilleregler. 
(Henvendelse nr. 3) 
 
Finansminister Henning Dyremose svarer 12. juli 1991: 
Ad 1. Organisationerne tager ikke højde for at projektet skal ses over en 20-30årig 
periode. 
Ad 2. Ifølge notatet er det Entreprenørforeningen og Byggesocietetet (som har 
investeringer i andre arealer og projekter), der er bekymret for at Ørestaden bjærger 
potentielle investorer fra andre projekter. Ministeriet understreger at projektet også er 
tiltænkt internationale og udenlandske investorer som ellers ikke ville investere i 
regionen.  
Ad 3. Udover arkitektkonkurrencen om helhedsplanen af Ørestaden skal der afholdes 
konkurrencer foretaget af Ørestadsselskabet om alle større byggerier. Så længe 
Ørestadsselskabet gør sit arbejde ordentligt i forbindelse med disse, er der intet at frygte.  
Ad 4. Ministeren argumenterer at der ikke er en klart afgrænset grøn kile (som i resten af 
fingerplanen) og at bebyggelsen af Amager Fælled vil medføre en klart afgrænset kile. I 
øvrigt tages hensyn til vådområder. 
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Ad 5. Ministeren forklarer, at Ørestadsboulevarden skal udformes så den ikke lægger op til 
gennemkørende trafik. Würtzen-rapporten viser at en høj del af trafikken vil være 
kollektiv på trods af at organisationernes notat ikke nævner det. 
Ad 6. Ministeren understreger igen at målet med Ørestaden er at flytte ikke cityafhængige 
virksomheder ud af city (og på den måde frigive plads til andre projekter i city) og skabe 
grobund for internationale investorer. 
Ad 7. Notatet hævder at Ørestadslovforslaget afspejler en ”spinkel planmæssig og 
miljømæssig vurdering” samt, at det er betænkeligt, at man gennem lovforslaget kobler 
grundejerinteresser og planlægningsansvar sammen. Ministeren forsvarer dette med at 
alle implicerede ministerier (finans, trafik, miljø og indenrigs) har tiltrådt Würtzen-
udvalgets forslag; og henviser til at metoden har været meget anvendt med stor succes i 
England, de såkaldte Development Corparations (Svar til de tre organisationer fra 
finansminister Henning Dyremose d. 12. juli 1991). 
Når hele notatet og ministerens svar er taget med i denne del af analysen skyldes det, at 
bekymringerne fra byplanlæggernes og arkitekternes side, og ministerens svar er meget 
kendetegnende for hele denne del af beslutningsprocessen. Et af de ofte anvendte 
argumenter, der understreges er, at projektet har til formål at tiltrække internationale 
investorer. Samtidig svares der lovlig overfladisk på 4 og 5. Også svaret på 7 er 
interessant; organisationerne er tilsyneladende bekymrede for at koble 
grundejerinteresser og miljøhensyn sammen i loven og i Ørestadsselskabet. Bekymringen 
beror på at det kan være undergravende for miljøet hvis salg af grunde og udvikling af 
byen yder negativ indflydelse på miljøet, det er derfor farligt at samle de to interesser i ét 
selskab, som i sidste ende også er økonomisk ansvarlig for hele projektet. Ministeren 
forsøger at legitimere organiseringen ved at henvise til, at alle implicerede ministerier har 
tiltrådt Würtzen-rapporten, der foreslår denne organisering. Men kan man virkelig 
forvente at disse ministerier vil gøre andet, når staten skal være medejer af selskabet? 
Det mest iøjefaldende ved ovenstående forløb er at det i høj grad er de faglige argumenter 
og udregninger der ligger til grund for projektet, der bliver anfægtet. Man kan sige at den 
viden/information, der er tilgængelig for beslutningstagerne begrænser sig til Würtzen-
rapportens konklusioner. Havde der nu foregået en større offentlig debat inden 
lovforslaget kom på bordet, havde de tre byplanlægningsorganisationer, Akademiraadet, 
Dansk Ornitologisk Forening (der brugte andre optegninger over vådområder og naturen 
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på Amager Fælled end Würtzen-udvalget, jf. næste afsnit) haft bedre mulighed for at byde 
ind med deres opfattelse af området og de muligheder, der lå i det. I stedet ender man 
altså her med et meget begrænset informationsgrundlag, som for hovedparten taler for 
Ørestaden.  
Timing spiller en stor rolle netop fordi, der først lægges op til debat efter lovforslaget er 
kommet på bordet. Det er vel de færreste politikere, som fremsætter et lovforslag uden en 
forventning om at det vil blive vedtaget. Det vil derfor oftest være mere inkluderende, at 
have en bred debat først og så ud fra den fremsætte et lovforslag, end at fremsætte 
lovforslaget og derefter have en debat om selve dets præmisser såvel som mindre 
justerbare detaljer.  
Kigger man på henvendelser og svar lader det ikke til at parterne er særligt lydhøre over 
for hver andre, og man må sige at det er ret åbenlyst at aktørerne følger deres egne 
interesser. Ud fra vores parametre lader det til at denne fase af beslutningsprocessen 
foregår efter de anarkiske modeller. For at afgøre mere præcist hvilken af de to modeller 
fasen bedst karakteriseres af skal man kigge på vurdering af alternativer. Beskrivelsen af 
dette parameter er en smule vagt i skraldespandsmodellen, men måden alternativer 
vurderes på, eller måske netop manglen herpå, ifølge den inkrementalistiske model, er at 
genfinde i ovenstående forløb. 
Udover den ovennævnte skepsis, har en væsentlig hæmsko for projektet været sagen om 
Amager Fælled. Der er i løbet af udvalgsbehandlingen også rettet henvendelser om denne. 
Sagen går dog tilbage fra før Ørestaden overhovedet var i idéfasen. Forløbet og en analyse 
af dette er beskrevet nedenfor. 
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Sagen om fredningen af Amager Fælled 
I en af paragrafferne i Lov om Ørestaden mv. hedder det sig at ” Med virkning fra denne 
dato bortfalder verserende sager efter lovgivningen om naturfredning inden for 
Ørestadsområdet.”
 
(Lov om Ørestaden mv. § 17 stk. 2) De verserende sager som denne 
paragraf henviser til, dækker over striden om hvorvidt en del af Amager Fælled må 
bebygges. Det forholder sig sådan at noget af Amager Fælled er klassificeret som byzone, 
hvilket vil sige at en fredning af dette areal sorterer under regionplaner i modsætning til 
landzonearealer, der sorterer under naturfredningslovgivningen. 
Byzoneområdet blev imidlertid fredet på anmodning fra en betænkning foretaget af det 
såkaldte Kalvebodkileudvalg. Udvalget, der blev nedsat i 1986, bestod af repræsentanter 
fra Friluftsrådet, Danmarks Naturfredningsforening, staten og Hovedstadsrådet. 
Fredningen blev godkendt i en Regionplan i 1989 og fredningsbestemmelserne fastlagt af 
Overfredningsnævnet i 1990. Udvalget opstod på baggrund af modsatrettede interesser 
mht. Amager Fælled mellem på den ene side Friluftsrådet og Danmarks 
Naturfredningsforening, der ønskede at frede området og på den anden side 
Hovedstadsrådet, der foreslog bebyggelse på området (Bichel i Berlingske Tidende 15. 
april 1991). 
Formanden for Danmarks Naturfredningsforening, Svend Bichel, gør i en henvendelse til 
Folketingets Miljø- og Planlægningsudvalg opmærksom på følgende fordele ved at udlade 
de dele af lovforslaget, der omfatter bebyggelse, vej- og baneføring på det fredede 
området: 
- Staten vil overholde sine løfter til befolkningen (Kalvebodforliget) 
- Områdets rige naturværdier vil blive sikret 
- Et rekreativt område af største betydning for Københavns tættest befolkede dele 
vil blive bevaret 
- En landskabspleje, der vil berige Amager Fælleds landskabstræk, vil kunne sikres 
gennem fredning 
(Henvendelse nr. 4) 
 
Miljøminister Per Stig Møller svarer på ovenstående henvendelsen, ministeren forklarer at 
bruddet på Kalvebodforliget er forsvarligt fordi udviklingen af Ørestaden vil betyde meget 
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for København og Danmark i den nordeuropæiske konkurrence (Henvendelse nr. 5). I 
øvrigt har både Svend Bichel (præsident) og David Rehling (direktør) fra Danmarks 
Naturfredningsforening flittigt gjort opmærksom på de ovenstående problemstillinger i 
dagspressen. 
Problemstillingen er at ifølge Danmarks Naturfredningsforening har det omtalte 
byzoneareal lige så stor bevaringsværdi, som de tilstødende landzonearealer, men kan i 
kraft af deres status som byzonearealer kun fredes løbende gennem regionplaner. Den 
lovgivende forsamling har derfor mulighed for at underkende en sådan fredning gennem 
ovennævnte paragraf.  
Paradoksalt fredede Overfredningsnævnet Amager Fælled få timer inden lovforslaget blev 
vedtaget. Sagen er blevet fremhævet som et af de væsentligste kritikpunkter af den 
manglende tilstedeværelse af demokrati og gennemsigtighed i vedtagelsen af Ørestaden. 
Dette førte også radikale folketingsmedlem Jørgen Estrup til at anklage flertallet bag loven, 
for at; ”… forgribe sig på den dømmende magt…”. (Ritzaus Bureau, 19. juni 1992). 
Ovenstående sag udmærker sig ved at timingen spiller en væsentlig rolle. Herudover har 
ændringen synes, om end ikke pludselig, så meget forhastet set i lyset af den intense debat, 
der omkring Amager Fælled der fandt sted op til lovens vedtagelse. Sagen om Amager 
Fælled bærer altså kraftigt præg af skraldespandsmodellen. 
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5.3 Fase 3 – Implementeringsfasen, udarbejdelse af 
helhedsplanen og oprettelsen af Ørestadsselskabet 
 
Loven blev som bekendt ikke vedtaget i 1991, da den socialdemokratiske folketingsgruppe 
stadig havde sine betænkeligheder, ved den opgave de lagde over på Københavns 
Kommune (Henning Dyremose i Berlingske Tidende 21. oktober). Loven blev til gengæld 
vedtaget ved næste folketingssamling i 1992 og efterfølgende var det med oprettelsen af 
Ørestadsselskabet tid til at udforme og iværksætte en helhedsplan.  
 
Helhedsplanen for Ørestaden 
Den såkaldte idékonkurrence om udformning af helhedsplanen for Ørestaden, blev 
udskrevet af Ørestadsselskabet i april 1994. Der blev afleveret i alt 122 
konkurrenceforslag, og det endte med at 119 blev optaget til bedømmelse.  
De ovennævnte forslag kom fra hele EU. Dommerkomiteen bestod bl.a. af finansminister 
Mogens Lykketoft og overborgmester Jens Kramer Mikkelsen. Udover det havde 
Ørestadsrådet fået tildelt en særlig opgave, deres funktion var hermed at være særlig 
rådgiver for dommerkomiteen.  
I finalen blev der enighed om blandt dommerkomiteen at udpege fire 
førstepræmieprojekter, tre andenpræmieprojekter samt seks yderligere forslag. Dette 
betød at dommerkomiteen gav i alt 11 projekter en rosende omtale. 
En særlig begrundelse for dommerkomiteens endelig beslutning blandt udvælgelsen af 
projekterne var, at resultatet af konkurrencen ifølge Ørestadsloven skulle dermed til 
offentlig debat. 
Formålet var at skabe en offentlig debat, hvor alle de præmierede projekter blev 
introduceret. Så det næste skridt der blev taget var af Ørestadsselskabet der inviterede til 
en offentlig debat med en udstilling af alle de udvalgte projekter. Udover det havde 
selskabet arrangeret to borgermøder og afholdt adskillige arrangementer, for grupper 
som ønskede en særlig gennemgang af forslagene. Gennem annoncerne havde selskabet 
opfordret befolkningen til at udtale sig og komme med deres meninger om de ovennævnte 
forslag.  
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Resultatet af arkitektkonkurrencen og høring af offentligheden har dermed skabt 
grundlaget og været af stor betydning for den videre udarbejdelse af Helhedsplanen 
(Ørestadsselskabet 1995:12). 
Helhedsplanen blev udarbejdet af Ørestadsselskabet i samarbejde med Ørestadsrådet, 
som både Danmarks Naturfredningsforenings og Friluftsrådet er medlemmer af 
(Ørestadsselskabet 1995:6). Planen er blevet udformet med udgangspunkt i det finske 
vinderprojekt fra den internationale arkitektkonkurrence om udformning af Ørestad. For 
at kunne inddrage offentlighedens synspunkter i Helhedsplanen og tage dem til 
betragtning, fremkom Ørestadsselskabet med en udstilling af de præmierede projekter, så 
man kunne skabe noget offentlig debat. Derudover afholdt to borgermøder, hvori de 
ovennævnte forslag blev gennemgået.  Formålet var at selskabet på den måde kunne få et 
indtryk af offentlighedens synspunkter af forslagene. ”Disse synspunkter er indgået i det 
videre arbejde og i valget af førstepræmieprojekt, der danner grundlag for Helhedsplanen 
”(Ørestadsselskabet 1995:12).  
 Det interessante i denne forbindelse er naturligvis at undersøge i hvor høj grad borgerne 
rent faktisk er blevet hørt. Især linieføringen af minimetroen har været meget 
omdiskuteret.  
Bente Linnea Friis beskriver i en artikel i Berlingske Tidende stemningen ved et 
borgermøde arrangeret af Ørestadsselskabet: 
”… Det var Ørestadsselskabets direktør Anne-Grethe Foss mod 160 vrede og skeptiske 
amagerkanere i aftes på Røde Kro Teater, hvor selskabet på et borgermøde ville fortælle om 
Ørestadens og mini-metroens »fødsel«… Jørgen Bo var så vred, at han havde svært ved at 
finde ord for sin vrede, over linieføringen af mini-metroen - og sammen med ham næsten hele 
salen. Han fattede ikke, at man i den grad overså borgernes ønsker og undlod at placere den 
ene linie under Amagerbrogade, hvor menneskene boede og handlede. Nej, man stod i stedet 
fast på en upopulær folketingsbeslutning om at lægge den dér, hvor der boede få 
mennesker...”. 
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Ørestadsselskabet svarer at:  
”… Linjeføringen udenom Amagerbrogade er fastlagt i loven, og Anne-Grethe Foss siger, at 
hun efter de drøje knubs fortsat står fast på, at det er en rigtig og meget velovervejet 
beslutning…”.  (Bente Linnea Friis i Berlingske Tidende 26. januar 1995) 
Dermed er timing af stort betydning, i og med at loven er blevet vedtaget før den offentlige 
debat fandt sted og dermed før borgerne kom med deres synspunkter. Uanset borgernes 
forslag påviser Anne-Grethe Foss, at loven er fastsat og den ikke ønskes ændret.  
Man kan argumentere at borgerne havde mulighed for indflydelse da lovforslaget blev 
behandlet. Der er da også organisationer, der i den periode har henvendt sig til Miljø- og 
Planlægningsudvalget, men ingen borgergrupper eller enkeltborgere som sådan. Det viser 
også hvordan man i denne sammenhæng må betragte borgerne som deltidsaktører. Havde 
amagerkanerne haft den tilstrækkelige indsigt i planerne om Ørestaden op til lovens 
vedtagelse, er det muligt at der var kommet flere henvendelser og en større debat. I stedet 
opstår debatten først, idet Ørestadsselskabet fremlægger den endelige helhedsplan og 
inviterer til borgermøder. Som almindelige borger er det vel ganske naturligt først for 
alvor at deltage i debatten når den byder sig, netop fordi man har begrænset tid og 
overskud til at engagere sig
6
. Dertil skal lægges at mange, mere eller mindre bevidst, 
sætter sin lid til at interesseorganisationer, vagthunde og især medierne, som alle må 
betegnes som fuldtidsdeltagere, gør deres for at belyse og kritisere emnet. 
En af disse aktører, Ansatte Arkitekters Råd søger da også aktindsigt i planerne for 
Ørestadens arkitektkonkurrence, men får ikke medhold med den begrundelse at 
Ørestadsselskabet, der vitterligt er et selskab (se afsnit om Ørestadsselskabet, side 63), 
ikke er omfattet af offentlighedsloven. (Larsen & Paludan 2000:64). 
Arne Gaardmand, der selv overværede en borgerhøring d. 9. februar 1995 vedr. 
Helhedsplanen for Ørestaden oplyser, at Anne-Grethe Foss flere gange fastslår at 
linieføringen af metroen ikke kan ændres da den allerede er fastlagt i loven (Gaardmand 
                                                             
6
 Larsen og Paludan skriver: ”I 1994-1995, hvor det endelige valg af banesystem og linieføring er ved at 
komme på plads, går det tilsyneladende først op for folk, eller det bliver konkret og vedkommende, hvilke 
projekter der ligger på tegnebrættet og som vil påvirke byen markant. Ørestadsselskabet kritiseres således på 
dette tidspunkt intenst for utilstrækkelig inddragelse af offentligheden i forbindelse med offentliggørelserne af 
valg af minimetro og dennes linieføring.” (Larsen & Paludan 2000:63) Bemærk her ordet ’vedkommende’. 
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1996:26). Den linieføring der fastlægges i loven er den samme som Würtzen-udvalget 
foreslår i sin rapport (Würtzen 1991:51).  Man skal også huske på at der kun går lidt over 
en måned fra rapportens offentliggørelse til lovforslaget bliver fremsat. Det er altså 
begrænset hvor meget tid der har været til, at debattere denne linieføring.   
Høringerne er et meget godt eksempel på hvor stor en rolle timing betyder, og dette led i 
processen karakteriseres bedst ud fra enten mål-kompromismodellen eller 
skraldespandsmodellen. En linjeføringen under/langs Amagerbrogade ville betyde en helt 
anden, og muligvis dårligere, udformning af Ørestaden. Der er stor forskel på de to 
alternativer og en ændring fra det ene til det andet holdt op i mod den tidshorisont, der 
tages i betragtning, må siges at være meget markant og pludselig. Vedtagelsen og 
fastholdelsen af linieføringen på Vestamager må derfor siges at bære kraftigt præg af 
skraldespandsmodellen.  
Mens amagarkanerne nok har følt at der ikke er blevet lyttet til dem i denne fase af 
forløbet, blev en anden gruppe aktører imidlertid taget mere seriøst efter et langvarigt 
tovtrækkeri og et regeringsskifte. 
 
Naturforeningernes genoprejsning 
§ 13 i Lov om Ørestaden mv. er rammerne for udarbejdelsen Ørestadens helhedsplan 
beskrevet. I en ændring af lov om Ørestaden m v. vedtaget i 1995 tillægges stk. 5 til denne 
paragraf som forlyder: 
”… De på kortbilag 3 viste naturområder, herunder de kanaler og søarealer, som skal 
etableres inden for disse områder, må ikke bebygges, benyttes til anlæg eller gøres til 
genstand for andre indgreb bortset fra naturpleje og anlæg af stier. Miljø- og 
energiministeren kan godkende mindre afvigelser fra afgrænsningen og udformningen af 
naturområderne...”.  
(Lov om ændring af lov om Ørestaden m.v. vedtaget 20. december 1995) 
 
De på kortbilag 3 viste naturområder omfatter store dele af Amager Fælled, og ændringen 
af loven fik stor opbakning af både Friluftsrådet og Danmarks Naturfredningsforening. I en 
udtalelse fra de to organisationer hedder det bl.a. at:  
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”… Den eksakte udpegning, der er foretaget af miljøministeriet, har efter de grønne 
organisationers opfattelse været behæftet med en betydelig grad af usikkerhed. Derfor giver 
en justering af disse områders afgrænsning ikke Danmarks Naturfredningsforening og 
friluftsrådet anledning til betænkelighed, hvis der ved justering kan opnås en betydelig, 
samlet gevinst for natur- og friluftshensyn...”. (Ørestadsselskabet 1995:50) 
Justeringen blev foretaget. Dog udtaler direktør Anne-Grethe Foss at ”… der kommer mere 
by i de områder, som er bestemt til det…” (Annemette Grundtvig i Politiken 25. juni 1995). 
Ydermere tilgodeser justeringen Dansk Ornitologisk Forening, der under det oprindelige 
lovforslags behandling gjorde Miljø- og Planlægningsudvalget opmærksom på at deres 
opmålinger over natur, herunder især vådområder, på Amager Fælled ikke stemte overens 
med miljøministeriets (Henvendelse nr. 6). 
Forløbet beskrevet ovenfor viser at flere aktørers interesser tilgodeses. Man kan hævde at 
beslutningsprocessen er drejet mere i retning af den bureaukratiske models forskrifter, 
idet aktørernes motiver er en blanding af egne og påtagede interesser. Som Jens Kramer-
Mikkelsen udtaler, er han ”… helvedes glad…” for planen og samarbejdet med de grønne 
organisationer: ”… [D]et vil bøje enderne og give den 20-30 årige proces omkring Ørestaden 
helt andre positive vilkår...”. (Annemette Grundtvig i Politiken 25. juni 1995). 
Citatet illustrerer mål-kompromismodellens tese om hvordan parterne når beslutningens 
mål gennem kompromiser.  Mål-kompromismodellen anskuer tillige beslutningen som et 
resultat af parternes indbyrdes styrkeforhold/magt.  Magtbalancen blev med 
regeringsskiftet i 1993 ændret, det betød bl.a. at forhenværende miljøordfører fra 
Socialdemokratiet og tidligere formand for Friluftsrådet Ole Løvig Simonsen inden 
vedtagelsen af ændringen til Ørestadsloven, var blevet boligminister og gået af som 
formand for rådet.
7
 
                                                             
7
 Folketingets medlemmers baggrund: http://ft.dk/BAGGRUND/Biografier/Ole_Loevig_Simonsen.htm 
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Simonsen blev i sin tid kritiseret for at have stemt for vedtagelsen af Lov om Ørestaden, 
fordi lovforslaget ikke tilgodeså Friluftsrådets interesser om at frede dele af Amager 
Fælled. Det boom, der kom i Miljøministeriet og på miljøområdet generelt med Aukens 
overtagelse af miljøministerposten, har formentlig også været med til at skifte 
magtbalancen til naturorganisationernes fordel.
8
 
Igen har timingen stor betydning, da ændring af Lov og Ørestaden formentlig ikke var 
blevet foretaget, hvis der ikke var kommet et regeringsskifte inden helhedsplanens 
vedtagelse. Ligeledes bliver flere alternativer taget i betragtning end de anarkiske 
modeller foreskriver. Især bør bemærkes at en ændring, der er afviger så meget fra den 
originale plan og en allerede vedtaget lov, aldrig havde fundet sted hvis den 
inkrementalistiske model var udgangspunktet. 
En af de væsentligste aktører i denne del af fasen har utvivlsomt været Ørestadsselskabet. 
Selskabet var også en af grundene til vores oprindelige undren. Kernen i denne undren er 
at stat og kommune vælger, at overlade samejede grunde til et selskab, oprettet mellem de 
to parter uden for Folketingets opsyn og ikke indbefattet af Offentlighedsloven. 
 
Om Ørestadsselskabets oprettelse og konstruktion 
Ørestadsselskabet I/S blev oprettet i 1993 som et interessent-selskab (I/S) imellem 
Københavns Kommune og staten. Københavns kommune kom til at eje og hæfte for 55 pct. 
af selskabet, og staten (ved Finansministeriet) 45 pct. Selskabets formål er som følger:  
Ørestadsselskabet har ifølge lov om Ørestaden to hovedopgaver: 
1. Ørestaden: Selskabet skal udvikle og planlægge Ørestaden, herunder sælge arealerne 
fra området. Salgsindtægterne skal finansiere Bybanen og udgifter i øvrigt i 
Ørestaden. Selskabet skal anlægge Ørestads Boulevard med tilslutning til 
                                                             
8 Jan Lilliendahl Larsen og Esben Haarder Paludan skriver følgende: ”… På baggrund af en omfattende kritik af 
at planlægningen af Ørestaden er for lukket, anbefaler Miljø- og Energiministeriet efter intens debat i 
offentligheden samt på Christiansborg, at natur- og miljøorganisationerne mere aktivt inddrages i 
udarbejdelsen af helhedsplanen for Ørestaden…” (Larsen og Paludan 2000:51) 
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Øresundsmotorvejen samt cykelruter gennem Ørestaden, blandt andet til den 
udbyggede Kalvebodkile. 
2.  Bybanen: Selskabet skal anlægge og drive 1. etape af den nye bybane i København – 
Ørestadsbanen. Frederiksbergbaneselskabet, som Ørestadsseskabet har stiftet 
sammen med Frederiksberg Kommune, kan anlægge Frederiksbergbanen. 
Ørestadsselskabet har ligeledes sammen med Københavns Amt stiftet 
Østamagerbaneselskabet, som kan anlægge Østamagerbanen.  
 (Gaardmand 1996:119) 
 
Selskabets bestyrelse bestod dengang af blandt andre Overborgmester Jens Kramer 
Mikkelsen, LO’s næstformand Hans Jensen, Direktør Jørn Meldgaard, samt repræsentanter 
fra forskellige partier på Christiansborg og embedsmænd fra Københavns Kommune og 
Finansministeriet. Direktøren blev Anne-Grethe Foss, arkitekt fra DSB Planlægning og 
nøgleperson i Würtzen-udvalget (Gaardmand 1996:19).  
Her er det nærliggende at stille spørgsmålstegn ved opbygningen af selskabets bestyrelse. 
Det er selvfølgelig mest hensigtsmæssigt at et selskab med dette formål, styres af personer 
som har forstand på sagen, men da selskabet også varetager befolkningens og i 
særdeleshed lokalbefolkningens interesser, er det bemærkelsesværdigt at der ikke er 
nogen repræsentanter for denne i selskabets bestyrelse. Samtidig er der jo tale om 
personer som ikke er demokratisk valgte. Vælgerne kan ikke afsætte denne bestyrelse, på 
samme måde som de kan afsætte Folketinget. Hans Drachmann uddyber i en artikel i 
Politiken:  
”… Hvis de tager broen over Storebælt og er utilfredse med, hvordan de mange milliarder er 
forvaltet, har de ikke nogen, de kan stille politisk til regnskab ved et valg. Hvis de har mistet 
tålmodigheden, fordi de metroen i hovedstaden er forsinket, og pengene fosser ud af 
pengekassen, har de ingen politikere, de kan stille til ansvar. Bestyrelsesformanden, den 
tidligere EU-kommissær Henning Christophersen, er udpeget af trafikministeren, der er 
udpeget af statsministeren, der er udpeget af Folketinget...”.  
(Hans Drachmann i Politiken d. 30. maj 1999) 
Ørestadsselskabets første officielle introduktion var i Würtzen-rapporten. Her foreslår 
udvalget at ”… Københavns Kommune og Staten går sammen om et aktieselskab…” 
(Würtzen 1991:58). Würtzen-udvalget foreslår videre at man netop skal nedsætte et 
aktieselskab, for at øge erhvervslivets indsigt og interesse i at deltage i selskabet. I stedet 
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nedsatte man et interessentselskab. Der er en nævneværdig forskel på disse to 
selskabstyper. I et aktieselskab er der visse krak til indsigt og offentlighed, hvor man f.eks. 
skal udgive årsregnskaber til offentligt skue og ligeledes har aktionærerne magt over 
selskabets gøren. I et interessentselskab er der ikke lige så strenge regler for indsigt, og i 
og med at selskabets interesser ikke er til udbud, vil andre virksomheder, aktører og 
interesserede, ikke have samme mulighed for indflydelse. Denne påstand er også 
underbygget af Hans Drachmanns artikel fra Politiken, beskrevet ovenfor. 
Almindeligvis vil alle borgere i Danmark kunne opnå indsigt i hvad staten, kommunerne 
mv. foretager sig, jf. Lov om Offentlighed i Forvaltningen (Offentlighedsloven 1985:Kapitel 
2). I et ”privat” selskab derimod, vil borgerne dermed ikke have den samme mulighed. 
Selskabet kan på den måde vedtage ting som egentlig hører til hos staten eller 
kommunerne, uden om det almindelige demokratiske system. Denne påstand underbygger 
Finn Rudiazki i en artikel af 28. maj 1996 i avisen Aktuelt. Han skriver: 
 ”… Det demokratiske krav til forudsætning for det offentliges deltagelse i diverse selskaber 
må derfor være aktindsigt, kontrol og heraf følgende ansvarsplacering. Det gælder HS, 
Ørestadsselskabet, Københavns Havn, HT m.m. Fælles for disse selskaber er, at bestyrelsen 
ikke i noget tilfælde er direkte ansvarlig over for vælgerne. Selskaberne er et udtryk for, at 
fællesløsninger er nødvendige, men måden, man hidtil har opnået disse 'stordriftsfordele' på, 
er totalt udemokratisk...”.  
Dette citat klarlægger hvordan disse selskaber gør processen uigennemsigtig for 
befolkningen. Denne påstand underbygges i bogen ”Omkring Ørestaden”, side 55:  
”… Der er bl.a. kritik af at beslutningsprocessen har været uoverskuelig og uden reel 
mulighed for borgerdeltagelse. Hertil kommer kritik af, at det er umuligt at placere ansvar i 
selskaber som Ørestadsselskabet…”. 
Flere af vores opstillede analyseparametre for aktørens handling (interesse/viden, 
deltagelse, viden/information, timing og alternativer), kan besvares ud fra opbyggelsen af 
bestyrelsen, dens deraf følgende formål og berettigelse og opbygningen af selskabet som 
uddybet ovenfor. Som førnævnt kan der stilles spørgsmålstegn ved hvorfor bestyrelsen 
har så mange gengangere fra andre organisationer, som har haft direkte effekt på 
tilblivelsen af Ørestaden. En antagelse kunne være, at de på mange måder har haft en klar 
overbevisning om, hvordan Ørestaden skulle forme sig helt fra projektets begyndelse. 
Dette sammenholdt med den beskrevne lukkethed i denne form for selskaber, lægger op 
til at aktørens interesseform er; egne interesser følges. Dette må netop være et af 
66 
 
formålene ved, at opstille driften af en så omfattende beslutning som Ørestadsprojektet 
var, i et privat selskab.  
Ørestadsselskabets bestyrelse og beslutningstagere er alle kendetegnet ved, at de på den 
ene eller den anden måde er professionelle på dette felt. Dette kan både være fordi de som 
politikere har beskæftiget sig med sagen, eller at de har en anden faglig kunnen, som har 
været og er nyttig i denne proces. Selvom man derfor må sige at de er deltagere i 
processen på `fuldtid´, da de jo helt klart har de nødvendige kompetencer, mener vi 
stadigvæk der er tale om deltidsdeltagelse. Denne antagelse kommer af vores i teorien 
beskrevne definition, på parameteret `deltagelse´. De fleste af de implicerede personer, 
deltager jo i Ørestadsselskabet som et `bijob´. Man må deraf antage at de ikke på alle 
tidspunkter har haft den tilstrækkelige tid og energi, til at kunne lægge 100 % i denne 
proces. På den anden side er de som sagt professionelle, og må tænkes at være fuldt 
dedikerede, så om deres deltagelse er deltids eller fuldtids er lidt tvetydigt.  
Ørestadsselskabet er som sagt opstået som en slags operationalisering af 
beslutningsprocessen omkring Ørestaden. Det er altså tænkt som den aktør, som skal få 
projektet til at gå fra en idéfase til en implementeringsfase. Som skrevet består bestyrelsen 
i Ørestadsselskabet af allerede implicerede personer, som derved kan føre den proces der 
er foregået tidligere, videre i samme spor. Man må deraf kunne tænke at de implicerede 
personer ikke har den store interesse i, at undersøge andre muligheder end dem som 
allerede har været oppe at vende. Eventuelle nytilkomne forslag og forbedringer eller ny 
viden og information, bliver derfor efter al sandsynlighed fejet af banen. Parametrene for 
vurdering af nye alternativer og indsamling af ny viden og information bliver derfor 
marginal/begrænset. På grund af at man holder sig så meget i det samme spor, vil 
parameteret omkring timing af hændelsen ikke være specielt vigtig. 
Ørestadsselskabet og oprettelsen af dette, kan karakteriseres ud fra de forskellige 
modeller, ligesom resten af det analyserede forløb. Vi vil dog forsøge, at opsummere hvilke 
dele af processen, der især har været præget af bestemte modeller. 
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5.4 Delkonklusion 
 
Hovedelementerne i beslutningsprocessens fase 1 er timingen og dannelsen af viden. 
Begge bærer præg af skraldespandsmodellen. Timingen fordi den er af største betydning, i 
skraldespandsmodellen, idet beslutningstagernes informationsgrundlag dannes i denne 
periode, og, som det viser sig i de øvrige faser, bliver det svært for anden viden eller andre 
perspektiver at trænge igennem senere. 
For fase 2 er timingen igen en væsentlig faktor, netop fordi mange af de indsigelser der 
bliver gjort mod loven omhandler selve Ørestadsprojektets præmisser, og burde være 
gjort som en del af debat inden et egentligt lovforslag blev fremsat. Igen lader det til at 
skraldespandsmodellen er i spil. Man kan dog også argumentere for at beslutningstagerne 
handler efter inkrementalistiske model, der jo både er en deskriptiv model og en normativ 
fremgangsmåde, idet alternativer, der truer projektet eller vender op og ned på projektets 
udgangspunkt, ikke tages i betragtning.  
Hvad angår Overfredningsnævnets fredningsafsigelse om Amager Fælled, er der to 
parametre, der er interessante. Det ene er deltagelse; man kan stille spørgsmålet om det 
havde krævede ændringer i planerne for Ørestaden, hvis nævnet var kommet frem til sin 
afgørelse flere dage eller uger inden Folketinget skulle stemme om lovforslaget. Nævnet 
kan i denne sammenhæng ses som en deltidsdeltager, fordi der har foreligget hindringer 
for en hurtigere domsafsigelse.
9
 Det andet er, som en udløber heraf, timing, som tidligere 
nævnt angives det i loven, at verserende fredningssager bortfalder med virkning fra 
lovens vedtagelse og Overfredningsnævnet afgiver deres dom samme dag som loven blev 
vedtaget.  
Hvad angår Ørestadsselskabets oprettelse og organisering, lægges der op til nogle meget 
lukkede arbejdsgange pga. selskabsformen. Medlemmerne i bestyrelse og direktion er en, 
tilsyneladende indspist, kerne af de faglige og politiske kræfter, der var med til at initiere 
Ørestadsprojektet. Man må forvente at deres forvaltning af projektet vil lægge sig op af 
                                                             
9
 Med deltidsdeltager skal forstås at nævnet også har andre sager at behandle, og at det ikke har ubegrænsede 
hænder og midler til altid at gennemføre sager lige hurtigt. Man kan sige at dette i nogen grad gælder for alle 
aktører og at de derfor alle er deltidsdeltagere, men vi vælger at bruge benævnelsen deltidsdeltagelse der hvor 
dette vurderes at have effekt på outcome’et. 
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den inkrementalistiske model, fordi disse mennesker allerede har haft en vision fra starten 
om Ørestaden og formentlig kun vil ændre marginalt på udformningen. 
Om selve udformningen af helhedsplanen og de dertilhørende borgermøder, kan det 
konstateres at timingen igen er af størst betydning. Netop fordi borgerne ikke kommer på 
banen før politikerne har truffet de overordnede beslutninger. Den almindelige borgers 
begrænsede viden og status som deltidsaktør er også essentielle elementer i denne fase. 
Op til implementeringsfasen, da naturorganisationerne får en slags genoprejsning, i form 
af at en større del af Amager Fælled bliver erklæret uegnet til bebyggelse. Dette er et af de 
klareste, og måske eneste, eksempler på, at processen i nogle henseender er forløbet efter 
mål-kompromismodellen. Dette skyldes at man fra beslutningstagernes hold har indset at 
projektet får bedre vilkår jo flere aktører, der kan stå inde for det. Det skal her nævnes at 
sammensætningen af beslutningstagernes hold, har ændret sig pga. folketingsvalget i 
1993. 
Der begynder at danne sig et mønster i ovenstående opsummering, hvor alle 
beslutningerne bliver taget før de er gennemdiskuteret, og når en ny beslutning skal tages 
udelukkes alternativer under henvisning til, at retningslinierne allerede er udstukket i den 
foregående beslutning. Dette mønster peger i retning af skraldespandsmodellen, som nok 
må siges at karakterisere den overordnede proces bedst. Det skal dog bemærkes at 
hovedkræfterne bag projektet ofte agerer i overensstemmelse med den inkrementalistiske 
model, dvs. at efter projektet er fastlagt i udvalgsrapporterne fra 1989 og 1991, afviges der 
meget lidt fra denne plan, og resten af forløbet lader til at være en manøvrering igennem 
de officielle demokratiske beslutningsinstanser. 
Hvordan denne analyse stiller borgernes mulighed for indflydelse, vil vi kigge nærmere på 
i næste afsnit. 
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6.0 Diskussion 
 
 
I dette afsnit ønsker vi at diskutere vores hypotese i forhold til de resultater vi får i vores 
analyse. Vi tager dermed udgangspunkt i hypotesens antagelser, og sammenholder disse 
med analyseresultaterne. 
 
6.1 Ørestaden som løsning, på et ikke færdigdefineret 
problem 
 
Der ligger i ovenstående antagelse, at beslutningsprocessen omkring Ørestadsprojektet 
har været en skraldespandsløsning. Altså som der står, at det i høj grad er en løsning på et 
ikke færdigdefineret problem. I og med at bl.a. Würtzen-rapporten definerer en lang 
række problematikker, som Ørestadsprojektet kunne løse, kan man diskutere rigtigheden 
af denne hypotese. Alligevel er der hændelser igennem processen, som udtager sig som i 
skraldespandsmodellen. Dette ser vi opstår, fordi beslutningstagerne virker meget 
overbeviste om hvordan projektet skal se ud. Det virker som om, de er så opsatte på at få 
netop denne løsning igennem, at de nærmest haster projektet igennem og så at sige 
glemmer at tage andre alternativer op til overvejelse, i løbet af processen. Årsagen til det 
tilsyneladende hastværk, kan måske også have andre praktiske grunde. Vi har i vores 
undersøgelse fundet, at der er langt flere involverede aktører i denne sag, end man 
umiddelbart forestiller sig. Derfor kunne kernen af beslutningstagerne have været 
nødsaget til at haste forslaget igennem, for at undgå for meget politisk spil. De var måske 
bekymrede for at hele projektet ville gå til grunde, hvis man begyndte at overveje for 
mange alternativer.   
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6.2 Borgernes inddragelse 
 
I analysen ser vi flere eksempler på, at hypotesen om den manglende borgerinddragelse 
holder stik. Specielt i gennemførslen af Helhedsplanen, hvor man konkretiserer hvordan 
Ørestaden skal se ud, ser vi at befolkningens ønsker i høj grad ikke er inddraget. Man 
holder i løbet af denne nogle borgermøder, hvor hensigten er at give borgerne mulighed 
for at stille spørgsmål og præge processen, før den rent faktisk bliver implementeret. Vi 
ser her, at man i høj grad affejer borgernes ønsker og meninger, med argumentet omkring 
at det allerede er vedtaget ved lov. Denne fremgangsmåde lægger også i høj grad op til, 
som før nævnt, om processen bag vedtagelsen af Ørestaden er foregået i en omvendt 
rækkefølge. Altså at Ørestaden allerede var defineret i loven, før man udarbejdede 
Helhedsplanen, og at man derved udstøder befolkningen fra beslutningsprocessen. Man 
kan selvfølgelig diskutere, hvad årsagen er til denne handling. Måske er fremgangsmåden 
en erkendelse af, at disse ellers meget bureaukratiske beslutningsprocesser ofte går i 
hårdknude, på grund af forskellige meninger og at beslutningstagerne søger mest mulig 
indflydelse. Derfor er man måske nødt til at minimere borgernes indflydelse, selvom det 
ikke er særligt demokratisk, for overhovedet at få noget gennemført. Der er i den 
sammenhæng flere eksempler på, at inddragelsen af borgerne, gør processen mere 
besværlig. Et eksempel på dette kan man også se i den netop debatterede sag om 
placeringen af stationen på Gammel Strand i den kommende Metroring, er et godt 
eksempel på dette. Borgerne mente her, at stationen skulle flyttes så det ikke ødelagde den 
gamle plads. Man kan måske forestille sig at borgerne, ikke har de nødvendige 
forudsætninger for at foretage en sådan vurdering. At flytte en metrostation er jo en stor 
operation, som betyder at placeringen af hele Metroringen skal flyttes. På samme måde 
kan man forestille sig, at borgernes ønsker kan have været urealistiske i forhold til 
eksempelvis Ørestadsprojektets budget, tekniske krav eller lignende. Samtidig må man jo 
også sige, at infrastrukturelle forbedringer af denne karakter, må have til hovedformål at 
den finde løsning som er mest optimal for dens brugere, altså borgerne.  I den optik var 
det selvfølgelig nærliggende at bruge borgerne aktivt, og inddrage deres holdninger som 
en del af udelukkelsen af alternativer. Under alle omstændigheder ser vi i vores analyse 
som nævnt tidligere, at borgerne først er blevet en del af processen på et sent tidspunkt, 
hvilket har gjort at deres meninger i høj grad ikke er blevet hørt. Inddragelsen af borgerne 
er vigtig af to årsager. For det første kan borgerne måske give positive forslag til projektet, 
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og på den måde bidrage til at projektet bliver en mere optimal løsning, som tilfredsstiller 
flest mulige. For det andet er borgernes inddragelse direkte nødvendig for det 
velfungerende demokrati, fordi borgerne ikke kan forlade sig på at deltage udelukkende 
gennem valgene til Folketinget. I dette konkrete eksempel er det en folketingsbeslutning, 
som er blevet til lokalpolitik for i særdeleshed amagerkanerne. Borgerne har på den måde 
en endnu længere vej, til hvor beslutningsprocessen finder sted. Vi ser det derfor som 
vigtigt at borgerne bliver inddraget på et tidligt tidspunkt i processen, før den egentlige 
vedtagelse. Så man kan være sikker på at deres holdninger og ønsker, indgår som et aktiv i 
selve beslutningsprocessen.  
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7.0 Konklusion 
 
 
I vores problemformulering søger vi at karakterisere beslutningsprocessen omkring 
Ørestadsprojektet, igennem vores valgte beslutningsprocesteorier. Den første proces vi 
introducerer, er den rationelle model for en beslutningsproces. Som ventet giver denne 
model ikke et godt billede af, hvordan beslutningsprocessen er foregået. Modellen stiller 
nogle idealistiske krav, som ikke opfyldes i førnævnte proces. Der er således ikke nogen 
målstyret forbindelse fra problem til løsning.  
En af vores forudantagelser var, at denne proces lægger sig tæt op ad de anarkiske 
modeller (skraldespandsmodellen og den inkrementalistiske model). Denne antagelse er 
på sin vis blevet bekræftet igennem, at beslutningstagerne fortrinsvis følger deres egen 
interesse. Desuden har beslutningstagerne begrænset tilgængelig viden og information, 
igennem hele forløbet. Den tilgængelige viden og information, er i den forstand kun 
defineret ud fra hvad de to udvalg (Stallknecht og Würtzen) oplyser. Efter disse to udvalgs 
rapporter, stopper beslutningstagerne med at indsamle ny viden og information, til videre 
optimering af projektet. De nye informationer der måtte opstå undervejs, bliver ikke taget 
op til overvejelse ved henvisning til, hvad der allerede er vedtaget i Lov om Ørestaden. En 
afgørende forskel på de to anarkiske modeller, er dog at timingen har stor betydning i 
skraldespandsmodellen, hvor den nærmest er uden betydning i den inkrementalistiske 
model. Vi kan derfor konkludere at beslutningsprocessen omkring vedtagelsen af 
Ørestadsprojektet generelt, i højere grad er foregået efter skraldespandsmodellen, netop 
fordi timingen i processen har stor betydning. Et eksempel på timingens store betydning 
er hændelsen omkring linieføringen af metroen på Amager. Her er der flere borgere der 
stiller spørgsmålstegn ved beslutningen om, ikke at lægge linien under Amagerbrogade. 
Ørestadsselskabets direktør Anne-Grethe Foss afviser denne forespørgsel, med henvisning 
til at linieføringen allerede er bestemt i loven. Dermed har timingen stor betydning, da 
loven er vedtaget før man inddrager befolkningen, og deres holdninger kan derfor afvises 
med det samme. Et andet parameter der adskiller disse to modeller er deltagelsen. I 
skraldespandsmodellen er deltagerne deltidsdeltagere hvor de er fuldtidsdeltagere i den 
inkrementalistiske model. I princippet er enhver deltager deltidsdeltager alene fordi tid 
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altid sætter en begrænsning på vedkommendes formåen. Vi vælger dog at anvende 
betegnelsen deltidsdeltager, der hvor vi vurderer at aktørens manglende aktive deltagelse 
har direkte indflydelse på outcome’et. Vi har vurderet at, igennem processen er langt de 
fleste deltagere deltidsdeltagere, fordi det ikke er alle beslutningstagerne der deltager 
fuldt og man derved ikke kan sige at den samlede deltagelse er fuldstændig. Der er derved 
i højere grad tale om skraldespandsmodellen end den inkrementalistiske model.  
Vi kan ikke fuldstændigt konkludere at der i højere grad er tale om 
skraldespandsmodellen, end de andre modeller vi har anvendt. Det skyldes at 
beslutningsprocessen opfører sig forskelligt, i forskellige faser. Der er dermed dele af 
forløbet, hvor beslutningsprocessen i højere grad følger mål-kompromismodellen, eller 
den inkrementalistiske model. Et eksempel på denne forekomst i vores analyse er afsnittet 
omkring naturfredningsforeningernes genoprejsning, hvor vi netop når frem til at det i 
højere grad er den bureaukratiske model. Vi kan derfor ikke fuldstændigt sige at der er 
tale om en enkelt model, som kan beskrive hele processen, men at der i højere grad er tale 
forskellige procesteorier, til forskellige perioder i forløbet. Dog får vi ud af vores analyse, 
at processen overordnet set karakteriseres bedst ved skraldespandsmodellen. 
I forhold til spørgsmålet om hvorvidt borgerne er blevet inddraget i processen, er 
timingen det der danner den største sammenhæng imellem vores problemformulerings to 
dele, altså karakteriseringen af forløbet ud fra vores valgte beslutningsprocesteorier og 
spørgsmålet om hvorvidt borgerne har haft indflydelse på processen. Vi ser i analysen at 
mange af de endelige beslutninger er taget før borgerne, og dermed en vigtig aktør i sagen, 
er blevet hørt. Dette udspiller sig især i den førnævnte sag om linieføringen af metroen på 
Amager. I forhold til vores valgte modeller ser vi, at der er størst sammenhæng imellem 
tesen om borgernes inddragelse i processen, og skraldespandsmodellen og den 
bureaukratiske model. Dette ud fra at timingen har stor betydning i begge nævnte 
modeller. Parameteret deltagelse ser vi også som noget der nærmere kan definere, hvilken 
model der beskriver hvordan borgerne har haft mulighed for deltagelse i denne proces. 
Som der står skrevet i afsnittet i analysen omkring udarbejdelsen af Helhedsplanen, skal 
borgerne også opfattes som aktører. Borgerne må, som der står være deltidsdeltagere i 
denne sammenhæng, i modsætning til mange andre aktører. Derfor ser vi at der er størst 
sammenhæng mellem skraldespandsmodellen, og borgernes manglende mulighed for 
indflydelse på processen. Altså at en beslutningsproces som er opbygget efter 
skraldespandsmodellens forskrifter, vil give borgerne mindst mulighed for 
indflydelse/inddragelse i processen. Det skal selvfølgelig siges, at denne konklusion er 
74 
 
bygget på vores egen analyse, og derved konkret sagen om Ørestaden. Man kan derfor ikke 
udelukke at vores konklusion på denne problematik, ville være anderledes, hvis vores 
beslutningsproces havde ligget indenfor et andet genstandsfelt. 
I vores teori beskriver vi, at skraldespandsmodellen ofte opfattes som en direkte opponent 
til den rationelle model. Da vi kommer frem til at processen i grove træk er bedst defineret 
ved skraldespandsmodellen, kan man derfor sige at processen omkring vedtagelsen af 
Ørestaden, ikke har været en rationel proces. 
 
7.1 Vurdering af konklusionen 
 
Vores analyse er ikke foretaget skematisk. Der har selvfølgelig været en struktur i forhold 
til forløbet, men da vi ikke har anvendt et pointsystem, en matematisk model eller en 
anden kvantitativ analyse, igennem vores undersøgelse, til at afveje de forskellige 
parametre i forhold til vores genstandsfelt indbyrdes, har vi i stedet brugt vores 
parametre på empirien, der hvor vi fandt det oplagt.  
Som følge heraf har vores analyse været eklektisk, men dog struktureret. Det er muligt at 
der kunne have forekommet variationer af resultatet, havde man fremhævet nogle andre 
hændelser/aktører indenfor genstandsfeltet, eller havde vores empiri været af en anden 
forfatning. Derfor må den endegyldige konklusion være, at selvom vi kommer frem til at 
skraldespandsmodellen er den teori, der bedst beskriver beslutningsprocessen bag 
Ørestadsprojektet og samtidig skaber den mest logiske relation imellem 
beslutningsteorien og borgernes inddragelse, er denne konklusion ikke nødvendigvis den 
rigtige. Vi ser at i og med vores analyse i høj grad er styret af den tilgængelige empiri, 
kunne denne tilgængelighed være direkte styrende for vores resultat.  
Det har f.eks. været svært at sige hvor processen har endt og begyndt, altså om vores 
antagelse omkring at Ørestadsprojektet har været en løsning, på et ikke færdigdefineret 
problem har været rigtig. I den forstand siger Arne Gaardmand:  
 
”… i dobbelt – eller nærmere tredobbelt – forstand er det historien om hønen og ægget og 
hvad der kom først…”. 
(Gaardmand 1996:107) 
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